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1. Indledning

1.1. Abstract

The scope of this master thesis is to examine the rules of the Danish welfare legislation regarding the
right to claim social assistance benefits. In Denmark the welfare benefits is divided into two forms of
benefits, the first is the ordinary social assistance benefits (called kontanthjelp), the other is a lower
payment in form of integration welfare benefits (called integrationsydelse).

The purpose of this thesis is to examine the residency requirements that follows from the welfare
legislation and is used as a tool to determine, which citizen has a just claim to the ordinary social
assistance benefits and who should be granted integration welfare benefits.

The residency requirements orders the citizen to have had residency in Denmark combined 9 years
out of the last 10 years, in order to be granted the ordinary social assistance benefits. If the citizen
does not meet the residency requirement, they will instead be granted the lower integration welfare
benefits.

The rule of residency requirements entails an intensified burden of proof, after which it is up to the
citizen to prove that he or she meets the residency requirements. This intensified burden of proof goes
beyond the ordinary responsibility for finding and presenting documentation to the authorities. The
intensified burden of proof can sometimes be difficult for social vulnerable persons to meet, and as a
consequence of this, they are granted integration welfare benefits even though the fulfil the residency
requirement.

The intention of this thesis is to clarify the problems that comes from a lack of instructions on how
to interpret the intensified burden of proof opposite the fundamental principle of inquisitorial proce-
dure.

The discussion of this problem will mainly be based on the Danish welfare legislation, the Danish
Constitution and the European Human Rights Convention (EHRC).

The main purpose of this master thesis is to examine if the residency requirements and the intensified

burden of proof is inconsistent with the EHRC article 6, 14 and protocol 1, article 1.



1.2. Introduktion til emnet

”Hjemlose John kunne ikke gore rede for sit ophold i Danmark, og sd rog han pd integrationsydelse”,

sadan skrev Politiken pa sin forside tirsdag d. 25. juni 2019'.

John havde i flere &r modtaget kontanthjeelp, men blev i 2016 i medfer af lov nr. 300 af 22. marts
2016 palagt at dokumentere, at han havde opholdt sig i Danmark sammenlagt 7 &r ud af de seneste 8
ar. Da John ikke kunne dette, opfyldte han ikke leengere betingelserne for at modtage kontanthjeelp
og blev i stedet tilkendt integrationsydelse.

Kebenhavns Kommune havde vejledt John om, hvordan han kunne dokumentere sit ophold i Dan-
mark, men John var ikke til stand til at fremskaffe den efterspurgte dokumentation. I forseg pé at
finde en anden form for dokumentation, spurgte John Ankestyrelsen, om han matte dokumentere sit
ophold pa baggrund af vidneerkleeringer. John udtalte til Politiken, “Jeg gik jo pd veertshus 3-4 gange
om ugen. Nogle gange hver dag”. Han mente, at hans venner fra vartshuset kunne bevidne, at han
havde opholdt sig i Danmark i hele perioden. Ankestyrelsen afslog at tage imod vidneerkleringerne
og fastholdte kommunens afgerelse om, at John skulle overga til integrationsydelse. John havde bedt
om hjlp hos Settlementets Radgivning?, der efter Ankestyrelsens afgerelse henvendte sig til Folke-

tingets Ombudsmand, der ivaerksatte en ombudsmandsundersogelse.

Ombudsmanden fandt frem til tre problemstillinger i FOB 2018-31. Det ene var spergsmaélet, om lov
om aktiv socialpolitik (LAS) § 11, stk. 133 palagde borgeren en skarpet bevisbyrderegel. Det andet
spergsmal var, hvilken form for dokumentation borgeren kunne fremlegge for at opfylde den even-
tuelt skerpede bevisbyrderegel. Den sidste problemstilling omfattede spergsmalet om omfanget af

en myndigheds vejledningspligt.

! Politiken d. 25. juni 2019, Kirsten Nilsson.

2 Settlementets Radgivning bestar af jurister og socialrddgivere, som giver rdd og vejledning i forhold til forskellige ju-
ridiske problemstillinger. http://settlementet.dk/service/radgivning/

3 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik.



Efter Ombudsmanden havde udtalt sig i sagen, genvurderede Ankestyrelsen deres afgerelse. Hjem-
lose John fik tilladelse til at aflevere vidneerkleringerne, hvorefter Ankestyrelsen traf en ny afgerelse.
Denne afgerelse medferte, at John pa baggrund af vidneerklaeringerne havde pavist sit ophold i Dan-

mark, og han fik derfor tilkendt kontanthjaelp.

For hjemlese John var det gode nyheder, da han nu fik en sterre ydelse end integrationsydelse. Sporgs-
malet bliver dog herefter, om Ombudsmandens udtalelse har gjort retsstillingen bedre for alle de sa-

ger, som folger efter Johns sag.

Jeg blev opmearksom pa, og fattede interesse for emnet, igennem mit frivillige arbejde 1 Settlementets
Rédgivning, hvor jeg medte bade John og andre mennesker, der sogte rdd for identiske problemstil-
linger. Faelles for sagerne er, at de omhandler etnisk danske borgere med sociale problemer, der ikke

har vaeret uden for landet, men som i perioder lever uden for det almindelige samfund.

1.3. Problemstilling

Opholdskravet og dermed den skeaerpede bevisbyrderegel blev indfert i 20154, 12016 fulgte en udvi-
delse af personkredsen, der blev omfattet af opholdskravet®. I januar 2019 fulgte den seneste en-
dring®, hvor opholdskravet blev forleenget. Herefter skal en borger, ud over at opfylde de ovrige be-
tingelser’ for kontanthjalp, have haft ophold i Danmark i sammenlagt 9 ar ud af de seneste 10 ar.

Dette medferte, at retsstillingen aendrede sig for bade kontanthjelpsmodtagere og fremtidige kontant-

hjelpsansegere.

Da det i STEC-sagen® er blevet afgjort, at sociale ydelser er omfattet af ejendomsretten og er beskyttet

1 henhold til den Europiske Menneskerettighedskonvention Tillegsprotokol 1, artikel 1 (EMRK TP

4 Lov nr. 1000 af 30. august 2015 om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskaftigelsesindsats, inte-
grationsloven og forskellige andre love.

5 Lov nr. 300 af 22. marts 2016 om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven og forskellige andre love.

® Lov nr. 1526 af 18. december 2018 om &ndring af lov om aktiv socialpolitik og forskellige andre love.

7 De gvrige betingelser for tilkendelse af kontanthjlp vil blive behandlet i afsnit 5.2.

8 STEC and others against the United Kingdom no. 65731/01 and 65900/01.



1-1)°, er det derfor interessant at se neermere pa, om lovgiver med de tre @ndringslove uden videre

kan gare indgreb 1 borgernes ejendomsrettigheder.

Ombudsmanden anerkendte i FOB 2018-31, at LAS § 11, stk. 13 palagde borgeren en skarpet bevis-
byrderegel, men behandlede ikke spergsmélet om, hvordan denne bevisbyrderegel skulle fortolkes.

Af bestemmelsen fremgér folgende:

“"Kommunen treeffer afgorelse om retten til integrationsydelse, uddannelseshjcelp eller kontanthjcelp.
Personen har pligt til at bidrage med oplysninger, der er nodvendige for at afgore, hvilken hjcelp
personen er berettiget til. Kan personen ikke dokumentere, at opholdskravet i stk. 3 og beskeeftigel-

seskravet i stk. 8 er opfyldt, yder kommunen integrationsydelse. *’"°

Ud fra en ordlydsfortolkning ses det, at hvis en borger ikke kan dokumentere sit ophold 1 Danmark,
s& yder kommunen integrationsydelse, og heri ligger den skaerpede bevisbyrderegel. Den skerpede
bevisbyrderegel palaegger altsd en borger at fremvise dokumentation for sit ophold i Danmark, fer
myndigheden kan tilkende borgeren kontanthjalp. Spergsmaélet der opstér i den forbindelse er, hvor-

dan officialprincippet og den skarpede bevisbyrderegel harmonerer.

Vardighedsprincippet er en af de grundrettigheder, som er forankret i grundnormen, som sikrer den
enkelte borgers frihed, integritet og vardighed. Princippet fremgér i stigende grad i lovgivning, og

hvis dette ikke er tilfeeldet, sa skal lovgivningen fortolkes i lyset af grundvardierne.

"Disse grundvceerdier virkeliggores sdavel gennem reglernes udformning som i fortolkningen. De har
et hajt abstraktionsniveau og mangler derfor preecision. De kan ikke omscettes direkte som en detal-
Jeret ret eller foreskrive et bestemt resultat af en fortolkning, men de er retssystemets underliggende

mdlestok ogsd i forhold til sociale rettigheders udstreekning og udformning”.!!

° Tilleegsprotokol nr. 1 af 20. marts 1952 til Konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende
frihedsrettigheder.

10 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 13.

! Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 118.



I sin behandling af FOB 2018-31 lagde Ombudsmanden vagt pa nogle kendte forvaltningsretlige
principper som officialprincippet, fri bevisbedommelse og vejledningspligt. Ombudsmanden tog
imidlertid ikke hejde for retten til respekt for den enkeltes vaerdighed og integritet og forbuddet mod

diskrimination.

Hjemlose John havde ikke vearet ude af Danmark, men var ikke i stand til at lofte den skarpede
bevisbyrderegel. Dette medforte, at John pa baggrund af sin sociale oprindelse ikke opfyldte betin-
gelserne for at modtage kontanthjaelp og derfor i stedet modtog integrationsydelse, indtil Ankestyrel-
sen genvurderede sagen. Det er herefter nerliggende at overveje, om der foreld diskrimination pé

baggrund af social oprindelse 1 henhold til den Europ@iske Menneskerettighedskonvention

(EMRK)'? artikel 14.

Herudover medferer Ankestyrelsens behandling af Johns sag, at det er relevant at undersege, om der

er sket indgreb i retten til retfaerdig rettergang 1 henhold til EMRK artikel 6.

P& baggrund af ovenstadende problemstilling bliver problemformuleringen herefter:

Er opholdskravet i LAS § 11, stk. 3 og den skeerpede bevisbyrderegel i LAS § 11, stk. 13 forenelig
med EMRK artikel 6, 14 og TP 1-1?

12 Europarédets konvention af 4. november 1950 til beskyttelse af Menneskerettigheder og grundleeggende frihedsret-
tigheder.



1.4. Afgraensning

Store dele af dette speciale vil blive udarbejdet med udgangspunkt i LAS § 11. Denne bestemmelse
indeholder reglerne om kontanthjelp og integrationsydelse, herunder hvilke betingelser en person
skal opfylde for at veere berettiget til at modtage hjelpen. LAS § 11 omfatter ogsa reglerne om, hvilke
personer der er berettiget til at modtage uddannelseshjelp, tilbud efter lov om en aktiv beskaftigel-
sesindsats og tilbud i medfer af integrationsprogrammet efter integrationsloven. Disse tre ydelser vil

ikke blive behandlet yderligere, da det ligger udenfor specialets omréde.

LAS § 11 omfatter ogsa regler for, hvordan opholdstiden beregnes, nar en person har deltaget i mili-
teere operationer i udlandet, eller nir en person har begéet strafbare forhold. Dette medtages ikke i
specialet, da formalet med gennemgangen er en mere generel klarleeggelse af opholdskravet og den

skaerpede bevisbyrderegel.

Specialet vil tage udgangspunkt i lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik
§ 11, stk. 13. Ved gennemgang af galdende ret, vil det vaere denne version af lov om aktiv social
politik som behandles. Lovgivningen er ny er der endnu ikke relevant praksis, som har grundlag i
denne version af loven. De afgerelser og domme, som bliver preesenteret i specialet omhandler derfor
den tidligere lovgivning, herunder reglerne om starthjaelp. Da forskellene i de relevante bestemmelser
i geldende ret og den tidligere version af lov om aktiv social politik er fa, skulle det ikke skabe store

forstaelsesproblemer.

I januar 2019 blev beskaftigelseskravet tilfgjet 1 LAS. Beskeftigelseskravet vil kun kort blive be-
handlet i ssmmenhang med de evrige tildelingskriterier. I LAS § 11, stk. 13 palaegges borgeren ogsé
en skerpet bevisbyrderegel i forhold til at dokumentere at borgeren opfylder beskeftigelseskravet.
Opholdskravet rammer en udsat borger, uanset om borgeren har opholdt sig i Danmark eller ¢j. Be-
skaftigelseskravet rammer en kun udsat borger, hvis borgeren ikke har haft beskeaftigelse. Forskellen
er, at 1 det ene tilfeelde opfylder borgeren ikke betingelsen (beskeftigelseskravet) og i det andet til-
feelde opfylder borgeren betingelsen (opholdskravet), men kan ikke dokumentere det. Da beskeefti-
gelseskravet ikke palegger den udsatte borger en storre byrde end andre borgere, vil beskaeftigelses-

kravet ikke blive behandlet naermere.

10



Den socialretlige regelstruktur omhandler bade personkreds, tildelingskriterier og udmaling. I dette
speciale behandles kun de forste to. I U 2012.1761 H har Hgjesteret taget stilling til udméling af
sociale ydelser, og hvad retten til et eksistensminimum indebzrer, og i dette speciale tages udgangs-

punkt i dette.

Formalet med specialet er at klarlaegge en borgers individuelle ret til sociale ydelser i et menneske-
retligt perspektiv og hvornar der geres indgreb i denne ret. Overfor borgerens individuelle rettigheder
star spergsmalet om finansieringen af disse rettigheder. Jeg vil i dette speciale ikke g naermere ind i
de samfundsekonomiske konsekvenser af det danske velfaerdssamfund, ud over det der kommer til

udtryk i lovgivers ret til at ophave eller @ndre forskellige forsergelsesydelser.

11



1.5. Metode

Dette speciale tager udgangspunkt i en retsdogmatisk gennemgang af den valgte problemstilling.
Hensigten med opgaven er forst at klarleegge geldende ret for tilkendelse af kontanthjalp og integra-
tionsydelse. Herefter vil specialets fokus vere bestemmelsen i LAS § 11, stk. 3, som indeholder et
opholdskrav. Opholdskravet vil behandles, herunder EU-rettens forhold til optjeningsprincipper, og

derefter folger en analysere af konsekvensen af vedtagelsen af et opholdskrav.

Efter en klarleegning og diskussion af opholdskravet vender specialet sig mod den skarpede bevis-
byrderegel, som folger af LAS § 11, stk. 13. Det fremgar ikke af lovgivningen, at kravet skal kaldes
en skarpet bevisbyrderegel, men folger af en korrespondance mellem Folketingets Ombudsmand og
Ankestyrelsen 1 FOB 2018-31. For forstdelsens skyld valger jeg ogsé at kalde det en skarpet bevis-
byrderegel, da jeg mener, at det er rammende for hensigten med reglen. Nemlig at palaegge en borge-
ren en videregdende bevisbyrde i forhold til at dokumentere, hvor borgeren har opholdt sig i den

seneste arraekke.

I gennemgangen af den skarpede bevisbyrderegel behandles ogsd lov om retssikkerhed og admini-
stration pa det sociale omrade (RL) § 11. I loven herer reglen under afsnittet, der hedder oplysnings-
pligt. I betragtning af at RL § 11, stk. 1 ikke langere palagger borgeren en pligt!3, har jeg i dette
speciale valgt at kalde bestemmelsen for en medvirken-regel. Dette har jeg valgt for tydeligt at de-

monstrere forskellen pa LAS § 11, stk. 13 og RL § 11, stk. 1.

I hele specialet vil anvendes en retsdogmatisk metode, som indebarer en beskrivelse, systematisering
og analyse af relevante retskilder. Jeg vil herudover anvende en argumentativ fortolkningsstil, hvor
der ikke automatisk forst leegges vegt pa formel autoritet, men hvor det anerkendes at der eksisterer
bade legale, traditionelle og karismatiske elementer, som danner grundlag for den made man fortolker

lovgivning!4,

13 Lovbekendtggrelse nr. 1064 af 21. august 2018 om retssikkerhed og administration pa det sociale omrdde, note 78
“For at understrege, at borgerens medvirken til sagens oplysning er frivillig, beskrives den ikke lcengere som en pligt”.

14 Kirsten Ketscher, Mod en argumentativ ret, (2000), s. 286.

12



Den primere retskilde vil som navnt vaere LAS, hvor omdrejningspunktet er § 11. Herudover vil
andre relevante danske love blive inddraget, herunder Grundloven og Lov om retssikkerhed og ad-

ministration pa det sociale omrade.

LAS’ bestemmelser er vedtaget med udgangspunkt i, at Danmark skal overholde de forpligtelser, som
folger af Danmarks medlemskab 1 EU. Derfor vil dette speciale ogsa indeholde en beskrivelse af de
relevante bestemmelser i Opholdsdirektivet!S, TEUF!® og Radets forordning nr. 1612/68'7. Der vil i
specialet indgd domme fra EU-domstolen. Da EU-domstolen er fortolker af TEUF, vil flere sager,
hvor EU-domstolen er blevet forelagt prajudicielle spergsmal blive behandlet i opgaven. Dette sker
for at beskrive, hvordan de danske regler om kontanthjalp skal udformes med respekt for blandt andet

unionsborgerskabet og retten til fri bevaegelighed.

I specialet vil hovedvagten af praksis vaere Ankestyrelsens principafgerelser. Ankestyrelsen har siden
2013 varet klageinstans for administrative afgerelser. Herefter kan borgere som ensker at klage over
en kommunes afgerelse fi sin sag behandlet gratis, hvis kommunen efter en genvurdering vaelger at
fastholde en afgoerelse. Klageadgangen ved Ankestyrelsen er som udgangspunkt hurtigere end ved de
almindelige domstole. Formalet med klageadgangen hos Ankestyrelsen er at give borgere en storre
rettighedssikring!®. Hvis Ankestyrelsen vurderer, at en sag kan have en generel eller principiel betyd-
ning, afgeres sagen med udvidet votering, jf. RL §§ 52 c og 55. Disse afgerelser offentliggeres pa

Ankestyrelsens hjemmeside som principafgerelser.

Der vil ogsd indgd domme afsagt af Hojesteret. Disse medtages for bl.a. at belyse forstaelsen af retten
til et eksistensminimum.

Folketingets Ombudsmands udtalelse 1 FOB 2018-31 vil ogsa indgd som en vigtig del 1 en diskussion
om, hvorvidt LAS § 11, stk. 3 og stk. 13 uhensigtsmaessigt skaber en ringere retsstilling for hjemlese

borgere.

15 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF.

16 Traktaten om Den Europiske Unions Funktionsméde.

17 Rédets forordning nr. 1612/68/EQF.

18 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 351.

13



En vigtig faktor i dette speciale er domme fra Menneskerettighedsdomstolen (EMD). EMD er fortol-
ker af EMRK, og derfor er dommene med til at klarlegge omfanget af menneskerettighederne. Pa
baggrund af dette behandles flere EMD-domme for at beskrive, hvordan lovgiver i Danmark, mé

udforme reglerne for bl.a. sociale ydelser med respekt for EMRK.

Specialet vil udarbejdes med grundlag i den menneskeretlige grundnorm, hvor retten til vaerdighed
og integritet og forbuddet mod forskelsbehandling er en vigtig faktor. Grundnormen eksisterer uaf-
heengigt af den positive ret, men indgér i stigende grad i lovgivningen'®. Grundnormen vil ofte fremga
af formélsbestemmelser, hvilket belyser vigtigheden af at fortolke bestemmelser med respekt for
grundnormen. I dette speciale har jeg behandlet to grundrettigheder, nemlig retten til veerdighed og
forbud mod forskelsbehandling. Jeg har flere stedet i specialet helt eksplicit inddraget disse grund-
verdier. Andre steder indgir grundvaerdierne mere implicit, da de udtrykkes gennem socialretlige
principper. Dette omhandler iser officialprincippet, som efter mange ar som et grundlaeggende prin-
cip 1 forvaltningsretten blev lovfastet i RL. Officialprincippet er en fundamental del af sagsbehand-
lingsproceduren i socialretten. Princippet, som ogsa kaldes underseggelsesprincippet, sikrer den lig-
hed, som er forankret 1 grundnormen.

Et andet socialretligt princip, som er et udtryk for grundvardierne, er vejledningspligten. Vejled-
ningspligten palegger myndigheder at fortage en helhedsvurdering af borgerens sag og at yde vej-

ledning med udgangspunkt i borgerens situation.

Slutteligt vil den juridiske litteratur og artikler ogsa blive inddraget.

19 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 117.

14



1.6. Specialets opbygning

Dette speciale er inddelt i 10 dele.

Specialets forste del er indledningen, som indeholder et abstract, en introduktion til emnet, en pro-
blemstilling hvoraf problemformuleringen fremgér, en afgreensning, et metodeafsnit samt en beskri-

velse af opgavens opbygning.

Specialets anden del omhandler grundnormen, hvorfra grundvardierne kan udledes. Grundnormen
indgar i al lovgivning enten indarbejdet i bestemmelserne eller som fortolkningsgrundlag. Som de
vasentligste grundrettigheder for dette speciale behandles retten til veerdighed og forbuddet mod for-
skelsbehandling.

I specialets tredje del vil der forst redegores for retten til offentlig forsergelseshjalp. Her introduceres
selvforsergelsespligten, som er socialrettens mest grundlaeggende princip. Herefter redegeres for ret-

ten til et eksistensminimum og forskellen mellem socialhjelp og sikringsydelser.

Specialets fjerde del omhandler udviklingen i retten til kontanthjeelp fra 1998 til i dag. I 1998 tradte
tre nye socialretlige lov i kraft som resultatet af en reformering af Bistandsloven?’. Af disse tre love
har is&r lov om aktiv socialpolitik og lov om retssikkerhed og administration relevans for dette spe-

ciale.

Specialets femte del omhandler betingelserne for at modtage kontanthjelp eller integrationsydelse.
Gennemgangen af disse betingelser sker pa baggrund af den socialretlige regelstruktur, hvor man

skelner mellem personkreds, tildelingskriterier og udmaéling.

Specialets sjette del indeholder en behandling af EU-rettens indflydelse pa Danmark ret til at rade
over, hvem der kan modtage sociale ydelser. Det ses, at opholdskravet 1 LAS § 11, stk. 3 ikke omfatter

EU/E@S-borgere, som er berettiget til hjelpen pé baggrund af EU-retten.

20 Lovbekendtgarelse nr. 110 af 26. februar 1996 om social bistand.
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Specialets syvende del indeholder en diskussion om sociale rettigheders beskyttelse som ejendom.
Denne diskussion indgér 1 specialet for at undersgge, om lovgiver kunne fratage kontanthjelpsmod-

tageres ret til hjelpen ved at indfere et opholdskrav uden at gere indgreb i1 deres ejendomsret.

I de forste syv afsnit af specialet har jeg fokuseret pa opholdskravet. I de folgende vil jeg fokusere pé
den skarpede bevisbyrderegel i LAS § 11, stk. 13, som kan anses for et verktej til at undersage, om

borgeren opfylder opholdskravet.

Specialets ottende del indeholder en behandling af FOB 2018-31 pé baggrund af de tre problemstil-
linger, Folketingets Ombudsmand opregnede 1 sagen. Dette omfatter en skarpet bevisbyrderegel, of-

ficialprincippet og vejledningspligten.

Specialets niende del omhandler forbuddet mod forskelsbehandling. I FOB 2018-31 fik en hjemlos
mand, som ikke havde varet udenfor Danmark, tilkendt integrationsydelse pd baggrund af den skeer-
pede bevisbyrderegel. Det er derfor relevant at undersege, om der er sket diskrimination pa baggrund

af social oprindelse og om retten til retfeerdig rettergang er imgdekommet.

Specialets tiende del er afslutningen, som indeholder en konklusion, en perspektivering og en littera-

turliste.
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2. Grundnormen

Dansk ret er forankret i det traditionelle lovpositivistiske udgangspunkt. Dette medferer, at de vaerdier
som retssystemet er bygget pa ikke bliver anerkendet tilstreekkeligt. Disse verdier betegnes som grund-

normen og omfatter beskyttelse af veerdighed, frihed, lighed og faellesskab mellem mennesker?!.

Grundnormen indgér 1 al lovgivning enten indarbejdet i lovgivningen eller i fortolkningen af lovgiv-
ningen. Dette skal ses i lyset af, at grundnormen udtrykker retssystemets grundleggende verdier.
Disse vaerdier udtrykkes som grundrettigheder, som kan synliggeres i lovgivning, men som heaver sig

over den positive ret og eksisterer forudsetningsvist.

Grundverdierne er udelelige og umistelige, hvilket manifesterer sig i, at lovgivning altid ma fortolkes
i lyset af grundrettighederne??. Grundveardierne bliver i stigende grad udtrykt i lovgivning, hvor de

fremgar af formélsbestemmelser, traktaters preambler og EU-forskrifter.

Denne ret til respekt for det enkelte menneskes vaerdighed fremgér i stigende grad af positiveret ret,
serligt i internationale menneskerettighedsbestemmelser. Som de mest anerkendte eksempler pa dette
ses Menneskerettighedskonventionen (EMRK)? og EU’s charter for grundleeggende rettigheder
(EUC)*.

I det folgende behandles den del af grundnormen, som er relevant for dette speciale, nemlig vaerdig-

hedsprincippet og forbuddet mod forskelsbehandling.

2.1. Vardighedsprincippet

I efterkrigstiden fra 1945 blev der mere fokus pd grundvardierne og de deraf afledte grundrettigheder.

Dette skete som en reaktion pa de overgreb, der var sket under krigen. Menneskeretten og herunder

2 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Verdier, (2014), s. 117.

22 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Veardier, (2014), s.118.

2 EMRK blev ratificeret af Danmark i 1953 og blev inkorporeret i dansk ret i 1992 ved LBK nr. 750 af 19. oktober
1998.

24 Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder 2000/C 364/01.
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respekten for det enkelte menneskes verdighed kom tydeligt frem forste gang, da FN's Verdenser-

klering fra 1948 beskrev, at ”Alle mennesker er fodt frie og lige i veerdighed og rettigheder .

Veardighed kan beskrives som et princip, der i sin kerne skal beskytte ethvert menneskes veard. Peter
Vangsgaard formulerer det saledes; "Princippet ncegter altsd at kende eller gore forskel pa menne-
sker efter deres kon, seksuelle orientering, etniske baggrund, religiose overbevisning m.v.”*

Veardighed er derfor som begreb udifferentierbart og medferer, at alle mennesker har krav pa respekt

for sit veerd.

EU’s charter om grundlaeggende rettigheder er et dokument, som bygger pd felles vardier. I pre-
amblen til charteret fremgar det, at man har fundet det nedvendigt at styrke beskyttelsen af de grund-
leeggende rettigheder pa baggrund af samfundsudviklingen ved at gore disse rettigheder mere synlige.
Retten til den menneskelige vardighed fremgar af charterets artikel 1, hvoraf det folger, at den men-

neskelige verdighed er ukraenkelig og skal respekteres og beskyttes.

Der ses en tendens til, at grundverdierne ligeledes kommer til udtryk i national ret i kraft af formals-
bestemmelser til reviderede sociallove. I formalsbestemmelsen til LAS fremgar det bl.a., at formalet
med loven er (...) at skabe et okonomisk sikkerhedsnet for enhver(...) ”, som ikke kan forserge sig
selv?’. Her vises netop, at formalet med loven er at hjelpe borgeren med forsergelse, hvis borgeren
stér 1 en situation, hvor der er behov for dette. Peter Vangsgaard beskriver beskyttelsesverdien i vel-
feerdsstaten som en sikring og beskyttelse af borgerens livsmuligheder?®. Dette medferer, at der hvor
samfundets almindelige ordninger ikke slér til, er det de offentlige myndigheder, som skal sikre bor-

gerens rettigheder.

Herudover ses det bl.a. i LAS § 1, stk. 2, at ” Formalet med at give hjcelp til forsorgelse er at scette

modtageren i stand til at klare sig selv (...) ”. 1 denne bestemmelse ses det, at formalet gér ud over

23 FN's verdenserklering art. 1.

26 Peter Vangsgaard, Det socialretlige kompleksitetskort, (2017), s. 217.

27 Lovbekendtggrelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 1, stk. 1, nr. 2.
28 Peter Vangsgaard, Det socialretlige kompleksitetskort, (2017), s. 216.
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behovet for forsergelse, men hviler pa et hensyn til borgeren og dennes mulighed for fremover at

blive selvforsegrgende.

Veardighedsprincippet anvendes ofte i teet sammenhang med integritetsprincippet, som falger af EU’s
charter om grundleggende rettigheder artikel 3, hvori der bl.a. str, at alle mennesker har ret til re-
spekt for sin fysiske og mentale integritet. Verdigheds- og integritetsprincippet vil ofte overlappe
hinanden, men integritetsprincippet vedrerer yderligere en beskyttelse af personens fysiske og psyki-

ske granser®.

2.2. Forbud mod forskelsbehandling

Pa baggrund af grundnormen findes et forbud mod forskelsbehandling, hvilket kommer af ligheds-
kravet®. Herefter findes et forbud mod usaglig forskelsbehandling. Der foreligger usaglig forskels-
behandling, nar en handling er baseret pa et bestemt kriterium. Generaladvokat Maduro udtaler 1 et
forslag til afgerelse i C-303/06 (S. Coleman), at man ikke med henvisning til en formodningskvalifi-
kation kan fratage personer deres muligheder indenfor afgerende aspekter af deres liv3!.

Kirsten Ketscher anferer, at forbud mod usaglig forskelsbehandling mé anses for at veere en made at
sikre en beskyttelse af personers ret til vaerdighed og integritet®2. Dette medferer, at grundrettighe-
derne bliver positiveret og indgar som enten en del af den nationale lovgivning eller som et fortolk-

ningsgrundlag til den nationale lovgivning.

Forbuddet mod forskelsbehandling fremgér forst og fremmest af EU-retten og EMRK, hvorefter der
findes et forbud mod bade direkte og indirekte forskelsbehandling. Da forbuddet kun omfatter usaglig
forskelsbehandling, ma der i hvert tilfeelde ske en vurdering af sagligheden af handlingen. For at
vurdere om en forskelsbehandling er saglig, ma man se n&rmere pa, om diskrimineringen folger et
legitimt formal, om midlet til at nd dette mal er egnet og nedvendigt og om forskelsbehandlingen er

proportionel.

2 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s.121.

30 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 125.

31 Forslag til afgerelse af C-303/06 fra Generaladvokat L.M. Poiares Maduro, fremsat den 31. januar 2008. pkt. 11.
32 Kirsten Ketscher, Diskriminationsretlige grundprincipper og grundbegreber, Tekst 1, Diskriminerings- og ligestil-

lingsret E 2017, afsnit 4.1.
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3. Retten til offentlig forsergelseshjaelp

I dette afsnit introduceres en borgers ret til at modtage hjelp fra det offentlige, hvis borgeren ikke
leengere kan forserge sig selv eller sine. Denne ret er som udgangspunkt betinget af, at forsergelsen
ikke kan dakkes af andre former for hjelp, eller hvis en anden person har forsergerpligt overfor
borgeren. Dette er i overensstemmelse med Grundloven § 75, stk. 233, som introducerer selvforser-

gelsesprincippet.

I det folgende vil selvforsergelsesprincippet behandles. Derefter redegoares for retten til et eksistens-
minimum pa baggrund af U 2012.1761 H. Til sidst vil forskellen mellem sikringsydelser og social-
hjeelp klarlegges.

3.1. Selvforsergelsesprincippet

Selvforsergelsesprincippet er socialrettens mest grundlaeggende princip, og udgangspunktet er, at en-

hver er forpligtet til at forserge sig selv og sine**. GRL § 75, stk.2 har felgende ordlyd:

“Den, der ikke kan erncere sig eller sine, og hvis forsorgelse ikke pahviler nogen anden, er berettiget

til hjeelp af det offentlige, dog mod at underkaste sig de forpligtelser, som loven herom pdbyder”.>

I denne bestemmelse pélaegges alle borgere over 18 ar en pligt til selvforsergelse®. Hvis borgeren
ikke kan lofte denne opgave, kan borgeren modtage hjelp fra det offentlige. Dette kreever, at alle
forsergelsesmuligheder er opbrugt. Dette er et udslag af behovsprincippet, som betyder, at en borger
forst og fremmest skal have opbrugt egne midler til at forserge sig selv og sine, inden borgeren kan

fa hjelp fra det offentlige.

33 Tidligere fremgik bestemmelsen af Danmarks Riges Grundlov nr. 169 af 5. juni 1953 § 89.

34 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 64.

35 Danmarks Riges Grundlov nr. 169 af 5. juni 1953 § 75, stk. 2.

36 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 2. Pligten omfatter ogs& borgerens ®gtefzlle og

bern under 18 ar.
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Som folge af GRL § 75, stk. 2 palegges staten at serge for et forsergelsesvasen, som skal garantere
et eksistensminimum til alle borgere, som ikke er i stand til at opfylde selvforsergelsespligten’’.

GRL § 75, stk. 2 adskiller sig fra resten af grundrettighederne i GRL ved ogsé at give borgeren en
positiv ret, nemlig retten til forsergelse. De ovrige bestemmelser indeholder en negativ ret, som kan
beskrives som en beskyttelse mod indgreb fra staten. Arsagen til at man ved tilblivelsen af GRL gav
borgerne en positiv ret, var, at man ud fra et ordensprincip ville forsege at undga de problemer, der

kunne opsta, hvis borgerne ikke var i stand til at forserge sig selv3.

3.2. Retten til et eksistensminimum

Som naevnt ovenfor palegger GRL § 75, stk. 2 staten en positiv forpligtelse til sikre borgerne en
forsergelseshjelp, hvis den enkelte borger ikke kan forserge sig selv. GRL § 75, stk. 2 palegger
imidlertid ogsd staten en negativ forpligtelse, som medferer, at staten ikke kan gore indgreb 1 borge-

rens ret til et eksistensminimum.

I den juridiske teori diskuteredes det, om GRL § 75, stk. 2 sikrer borgerne en individuel ret, som kan
hindhaves ved domstolene, eller om bestemmelsen kun skal anses som en politisk programerkle-

ring?°.

Alf Ross haevdede med henvisning til GRL § 75, stk. 2, at ”Heller ikke denne bestemmelse afgiver i
sig selv hjemmel for noget retskrav mod det offentlige”*°. Ross var af den overbevisning, at GRL §
75, stk. 2 palagde staten at have et offentligt forsergelsesvasen, men at bestemmelsen ikke nevnte,
hvordan hjelpen ydes.

Kirsten Ketscher er omvendt af den overbevisning, at GRL § 75, stk. 2 medferer en individuel ret-

tighed for den enkelte borger, og at denne kan hdndhaves ved domstolene*!. Henrik Zahle var enig

37 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998. pkt. 8.

38 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 222.

39 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Verdier, (2014), s. 224 og John Klausen, Offentlig forsergelse,
(2002), s. 59.

40 Alf Ross citeret i John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s. 60.

41 Kirsten Ketscher, Offentlig bernepasning i retlig belysning, (1990), s. 71 og Kirsten Ketscher, Socialret- Principper,
Rettigheder, Vardier, (2014), s. 224.
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med Ketscher og stillede speorgsmalstegn ved, hvorfor lovgiver ved bestemmelsens oprindelse ikke
skulle have til hensigt at give borgeren en provelsesadgang ved domstolene, ndr man med de ovrige

menneskerettigheder i GRL havde sikret borgerne en saddan prevelsesadgang*?.

1U 2012.1761 H tog Hojesteret bl.a. stilling til dette spergsmél. Hojesteret udtalte, at GRL § 75, stk.
2 "md forstds saledes, at det pahviler det offentlige at sikre et eksistensminimum for personer, der er

43 Hojesteret

omfattet af bestemmelsen, og at de ved domstolene kan fa provet, om kravet er opfyldt
bekraftede dermed, at GRL § 75, stk. 2 medferer en individuel rettighed for borgere, og at denne ret

kan preves ved domstolene.

Hgjesteret undersegte ikke omfanget af hjeelpen nermere, men anferte, at der ikke var noget der talte
for, at den hjaeelp som sagsegeren modtog, ikke var 1 overensstemmelse med GRL § 75, stk. 2. Det
fremgér ikke af bestemmelsen, hvad dette eksistensminimum pracis er og i Danmark findes heller
ingen fattigdomsgranse. Kirsten Ketscher anforte dog i sin Ph.d.-athandling fra 1990, at man om
hjelpen kunne sige, at grundloven beskytter det til enhver tid nodvendige til en forsorgelse. I vore
dage vil det sige mad, taj og personlig omsorg™*,

3.3. Sikringsprincippet og socialhjalpsprincippet

I dansk ret kan sociale ydelser opdeles i sikringsydelser og socialhjelp®. Sikringsydelser er kende-
tegnet ved, at de giver ret til en kompensation uden hensyn til borgerens eksisterende gkonomiske
forhold. Det er altsd en kompensation for et tab. Det kan f. eks. vare tab af en indtagt, hvilket kan
kompenseres med arbejdsleshedsdagpenge. Det kan ogsa vare tab af f.eks. forlighed, syn, herelse,
hvilket kan kompenseres med sygedagpenge, pension eller forskellige former for omsorgsydelser som

hjemmeh;jalp.

42U1991B31 (artikel om Offentlig bernepasning i retlig belysning, Kirsten Ketscher, Ph.d.-athandling, Jurist- og @ko-
nomisamfundets Forlag, 1990.

$U2012.1761 H.

4 Kirsten Ketscher, Offentlig bernepasning i retlig belysning, (1990), s. 70.

4 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Veardier, (2014), s. 79.
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Socialhjelp er en ydelse, som borgere, der ikke leengere kan forserge sig selv, kan ansege om. Soci-
alhjeelp er altsd, 1 modsatning til sikringsydelser, en ydelse, som er betinget af borgerens skonomiske

situation.
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4. Udviklingen i retten til kontanthjzelp fra 1998 til i dag.

Bistandsloven blev ophavet i 1998 og erstattet af lov om social service*®, lov om retssikkerhed og
administration pa det sociale omrade*’ og lov om aktiv socialpolitik*®. Formélet med de tre nye love
var blandt andet at opdele sociallovgivningen i mere specifikke omréder. Lov om retssikkerhed og
administration pa det sociale omrade indeholdt regler, som var mere specialiserede end forvaltnings-
loven, men som kun omfattede det sociale omrade — f. eks. specifikke principper for myndighedens
sagsbehandling. Lov om social service samlede regler om ydelser, som en borger kan ansgge om. Det
kan f.eks. veere dagtilbud til bern, hjemmehjaelp m.m. Lov om aktiv socialpolitik indeholder den da-
gaeldende bistandslovs og lov om kommunal aktiverings bestemmelser om kontanthjalp, fleksjob,

skénejob med lontilskud og aktivering®.

I det folgende vil der fokuseres pa lov om aktiv socialpolitik, da emnet for dette speciale er omfattet

af denne lovgivning.

4.1. Lov om aktiv socialpolitik

Formédlet med loven er at skabe et sikkerhedsnet for de personer, som ikke kan rummes af den ovrige
sociallovgivning. Lovens tilbud udger den ekonomisk nedlidende borgers sidste mulighed for offent-

lig forsergelse™.

I det folgende vil forsergelseshj@lpens udvikling fra lov om aktiv socialpolitiks ikrafttreeden til i dag
behandles. Dette er relevant at undersoge, da det har udviklet sig fra, at alle som opfyldte betingel-
serne, kunne modtage kontanthjelp, til kun at veere de personer, som ud over de oprindelige betin-
gelser og det nye beskeaftigelseskrav, nu ogsa opfylder opholdskravet. I stedet har lovgiver af to om-
gange indfert en lavere ydelse til de borgere, som ikke opfylder opholdskravet. Disse to ydelser er
henholdsvis starthjelp, som blev afskaffet i 2012 og integrationsydelse, som stadig eksisterer.

46 Lov nr. 454 af 10. juni 1997 om social service.

47 Lov nr. 453 af 10. juni 1997 om retssikkerhed og administration pa det sociale omréde.
48 Lov nr. 455 af 10. juni 1997 om aktiv socialpolitik.

4 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998. pkt. 5.

0 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998. pkt. 8.

24



4.1.1. Kontanthjzelp

Formalet med kontanthjelp er, at en borger kan fa hj&lp til forsergelse, hvis behovet for hjelp ikke
kan deekkes pa anden made. Hensigten er, at kontanthjalp skal kompensere for en lonindtaegt. Dette
indebarer, at kontanthjalp er en subsidier ydelse, som kun kan gives, hvis borgeren ikke kan fa hjelp
efter anden lovgivning, eller hvis borgerens forsergelse tilfalder en anden. Herudover er hensigten, at
det skal vare en kortvarig hjalp®' og der stilles krav til borgeren om, at bdde ansogeren af hjelpen
og dennes agtefzelle skal udnytte eller udvikle deres arbejdsevne, sa de hurtigst muligt bliver selv-

forsergende’?.

4.1.2. Starthjzelp

I januar 2002 praesenterede den siddende regering deres nye strategi pa udleendingeomradet under
navnet "En ny udlendingepolitik”, som var baseret pa tre grundleeggende mél. For det forste skulle
den nye udlendingepolitik respektere Danmarks internationale forpligtelser. For det andet skulle an-
tallet af udlendinge, der kom til Danmark nedsattes, og de skulle i hojere grad vare selvforsergende.
Det tredje mal med strategien var, at de flygtninge og indvandrere, som allerede boede i Danmark,

skulle integreres bedre, og dette skulle ske gennem arbejdsmarkedet’>.

Et af redskaberne til at nd disse mél var vedtagelsen af et opholdskrav i LAS § 11. Det medforte, at
en person som ikke opfyldte opholdskravet, alene kunne modtage starthjelp, uanset at personen 1
ovrigt opfyldte betingelserne for at modtage kontanthjaelp. Starthjaelp var en lavere ydelse end kon-
tanthjelp, og det var regeringens opfattelse, at starthjelp ville motivere flere til enten ikke at komme
til Danmark eller til at blive selvforsergende igennem arbejdsmarkedet. Da Danmark var underlagt
internationale forpligtelser, som forbyder forskelsbehandling pé baggrund af nationalitet, skulle op-
holdskravet omfatte bdde danske statsborgere, nyankomne flygtninge og indvandrere.

Med virkning fra januar 2012 blev starthjelp afskaffet. Dette medferte, at opholdskravet bortfaldt,
og alle som opfyldte de ovrige betingelser i LAS § 11, ville modtage kontanthjalp>*. Formélet med

ST Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 428.

52 Betingelserne for at modtage kontanthjalp behandles na&rmere i kapitel 5 i dette speciale.

532001/2 LSF 126, 1. marts 2002, Forslag til Lov om @ndring af lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven.
542011/1 LSF 36, 22. november 2011, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven, lov

om en aktiv beskftigelsesindsats, lov om individuel boligstette og forskellige andre love.
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afskaffelsen af starthjelp var, at regeringen enskede at feerre mennesker skulle leve 1 fattigdom. Re-
geringen mente ikke, at starthjelp havde haft den enskede virkning, og at det 1 stedet havde haft den

konsekvens, at antallet af fattige mennesker i Danmark var steget>>.

4.1.3. Integrationsydelse

I 2015 blev opholdskravet genintroduceret og er stadig geldende. Personer, som ikke opfylder op-
holdskravet, kan herefter modtage integrationsydelse. Formalet med integrationsydelsen er at gore
det mindre attraktivt at sege asyl i Danmark’¢. Herudover er formélet, ligesom med starthjelp, at give
udlendinge et storre incitament til at indga pa arbejdsmarkedet og dermed blive integreret i Danmark.
Dette mente regeringen, skulle ses 1 lyset af, at hoje sociale ydelser kunne vare en hindring for at fa

udlendinge til at indgd pa arbejdsmarkedet’”.

Loven tradte i kraft d. 1. september 2015°® og omfattede ikke borgere, som havde opnéet lovligt

ophold inden lovens ikrafttreeden, og borgere som allerede modtog kontanthjelp.

Aret efter blev borgere, som allerede modtog kontanthjzlp inden opholdskravet tridte i kraft, omfattet
af bestemmelsen og modtog herefter integrationsydelse, hvis de ikke opfyldte opholdskravet*. For-
maélet med udvidelsen af mélgruppen var et forseg pa at fremskynde integrationsprocessen, da ster-
stedelen af de kontanthjelpsmodtagere, som ville blive overflyttet til integrationsydelse, var borgere
med ikke-vestlig baggrund. Denne persongruppe havde en betydelig lavere tilknytning til arbejds-
markedet end danskere og indgik derfor ikke i de sociale fallesskaber, som der findes pa arbejdsmar-

kedet, og som regeringen mente, var en vigtig del af integrationsprocessen. I lovforslaget na@vnes 1

352011/1 LSF 36, 22. november 2011, Forslag til Lov om @ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven, lov
om en aktiv beskaftigelsesindsats, lov om individuel boligstette og forskellige andre love.

562014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love.

7 Ibid.

8 Lov nr. 1000 af 30. august 2015 om andring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskaftigelsesindsats,

integrationsloven og forskellige andre love.

% Lov nr. 300 af 22. marts 2016 om @ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven og forskellige andre love.
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fremsaettelsestalen ogsa, at det anses for rimeligt, at en modtager af kontanthjalp har levet og bidraget

til samfundet®®.

Fra januar 2019 er opholdskravet blevet udvidet, og herefter skal en borger have haft ophold i Dan-

mark i sammenlagt 9 r ud af de seneste 10 &r!.

4.2. Sammenfatning

Sammenfattende ses det, at kontanthjelp er en overlevering fra Bistandsloven. Formalet med ydelsen
er at sikre et forsergelsesgrundlag til borgere, som af forskellige drsager ikke kan forserge sig selv

leengere. Kontanthjelp kan kun gives, hvis forsergelsen ikke kan daekkes af andre ydelser.

Afto omgange har regeringen introduceret en ydelse, som er lavere end kontanthjaelp. Denne ydelse
gives til borgere som ikke opfylder opholdskravet. Ordlyden i LAS § 11, stk. 3 om opholdskravet er
stort set identisk ved bade vedtagelsen af starthjelp og integrationsydelse. Det eneste der har andret
sig, er, at det nu ikke laengere hedder starthjelp, men integrationsydelse, og at perioden for ophold er
blevet forleenget. Integrationsydelsen er et hgjere belob end starthjelp, men perioden, hvor en borger
skal leve for en lav ydelse, er blevet forlaenget. Dette kan muligvis motivere borgeren til at forsoge at
fa tilknytning til arbejdsmarkedet. Det kan omvendt ogsé vaere med til at fastholde borgeren i fattig-

dom over en lengere periode end for.

602015/1 LSF 111, 29. januar 2016, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven og for-
skellige andre love.

' Lov nr. 1526 af 18. december 2018 om @ndring af lov om aktiv socialpolitik og forskellige andre love.
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5. Betingelserne for at modtage kontanthjaelp eller inte-

grationsydelse

Alle bestemmelser om sociale ydelser i Danmark er underlagt en regelstruktur, som kan opdeles i tre
elementer. Personkreds, tildelingskriterie og en udmalingsregel. De to forste beskriver retsfaktum og
den sidste retsfolgen®?. Hvis en person er omfattet af personkredsen og opfylder tildelingskriterierne,

sé er personen berettiget til at modtage den pagaldende ydelse.

I det folgende vil der redegores for personkredsen og tildelingskriterierne for kontanthjelp og inte-
grationsydelse. Dette sker i to afsnit, hvor forst personkreds-kriteriet om opholdskravet gennemgds,
og herefter et afsnit, hvor den @vrige personkreds og tildelingskriterierne behandles. Slutteligt folger

et afsnit om myndighedens afgerelse om, hvilken ydelse en borger er berettiget til at modtage.

5.1. Opholdskravet

Retten til kontanthjelp er som udgangspunkt betinget af, at ansegeren har opholdt sig lovligt i Dan-
mark i sammenlagt 9 ud af de seneste 10 &r%* 4. Det gaelder dog ikke EU/E@S-borgere, som efter EU-

retten er berettigede til hjelpen®.

Opholdstiden beregnes pé baggrund af to faktorer. Den ene er perioder, hvor personen har folkeregi-
steradresse i Danmark, med mindre sarlige grunde forer til et andet resultat®®. Den anden er perioder
pa hojst sammenlagt 2 méneder pr. kalenderdr, hvor personen har haft ophold 1 udlandet i forbindelse
med f.eks. ferie eller studierejser®’. Sidstneevnte periode ligestilles med ophold i Danmark, hvis per-

sonen har bibeholdt sin bopal 1 Danmark.

62 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 59.

63 Indtil lovaendringen i januar 2019 var det et krav at man havde opholdt sig i Danmark i sammenlagt 7 &r ud af de se-
neste 8 ar.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 10, som behandles serskilt i kapitel 6 i
dette speciale.

% Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3, 2. pkt.

67 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3, 3. pkt.
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Herefter vil der folge en gennemgang af de to perioder, som indgér 1 beregningen af opholdstiden.
Denne gennemgang vil blive opdelt i tre afsnit. I det forste afsnit behandles betingelsen om folkere-
gisteradresse 1 Danmark, og hvad dette indebarer. I det andet afsnit ses der naermere pa formulerin-
gen, "med mindre scerlige grunde forer til et andet resultat”. 1 det sidste afsnit behandles den om-
stendighed, at ophold i udlandet i sammenlagt hejst 2 maneder pr. kalenderér ligestilles med ophold

1 Danmark.

5.1.1. Folkeregisteradresse

Ved beregningen af opholdstiden indgir som udgangspunkt perioder, hvor personen har haft folkere-
gisteradresse i Danmark®®. Det fremgér af bemarkningerne til lovforslaget®, at borgere kan blive
folkeregistret, hvis de opfylder betingelserne for indrejse. Det betyder som udgangspunkt, at borgeren
skal have lovligt ophold i Danmark, opholde sig her i landet i mere end tre méneder og have en bolig

eller et fast opholdssted”® 7!,

Det folger af CPR-loven’?, at alle personer som skal veere registreret i Danmark, skal folkeregistreres
pa personens bopal. I bestemmelsen beskrives en bopal som verende det sted, hvor en person regel-
massigt sover, ndr personen ikke kortvarigt er fravaerende pa grund af ferie, forretningsrejse, sygdom
eller lignende. Derudover beskrives bopal som et sted, hvor den padgeldende person har sine ejen-
dele”. Det folger endvidere af loven, at en person, som ikke har en bopzl, skal registreres i CPR med

vedkommendes faste opholdssted i kommunen’.

% Lovbekendtgorelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3, 2. pkt.

92014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love, bemerkninger til nr. 7.

70 Lovbekendtgporelse nr. 646 af 2. juni 2017 om Det Centrale Personregister § 16.

7! Personer, der flytter til Danmark fra et nordisk land, skal kun anmelde tilflytning, hvis opholdet i Danmark er planlagt
til at vare over 6 méaneder. Dette gaelder ogsa for unionsborgere eller personer, der er statsborgere i Schweiz samt disse
personers familiemedlemmer, der er omfattet Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004,
men som tredjelandsstatsborgere.

2 Lovbekendtgerelse nr. 646 af 2. juni 2017 om Det Centrale Personregister § 6.

3 Lovbekendtgerelse nr. 646 af 2. juni 2017 om Det Centrale Personregister § 6, stk. 1, 2. pkt.

4 Lovbekendtgerelse nr. 646 af 2. juni 2017 om Det Centrale Personregister § 6, stk. 2. Opholdsstedet anses som et fast
opholdssted, nar opholdet har haft en vis varighed.
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Enhver person, som er flyttet ud af Danmark, skal som udgangspunkt registreres i folkeregisteret som
udrejst”. Dette medferer, at borgeren skal melde en fraflytning til sin bopelskommune, hvis opholdet

i udlandet forventes at vare leengere end 6 méneder.

Da en borger kan have ophold udenfor Danmark i op til 6 maneder, uden at skulle opgive sin folke-
registeradresse, kan en folkeregisteradresse 1 sig selv ikke vare nok til at dokumentere, at en borger
opfylder opholdskravet. Derfor md kommunerne foretage en konkret vurdering af, om en borgers
registrering i CPR-registeret er tilstrekkelig dokumentation for, at opholdskravet er opfyldt. Ifelge
bemearkningerne til forslag til lov om @ndring af lov om aktiv socialpolitik mv. vil en folkeregister-

adresse i mange tilfeelde have vasentlig betydning for kommunens vurdering af sagen’®.

5.1.2. Med mindre saerlige grunde taler for et andet resultat

Ved beregningen af opholdstiden i Danmark indgér perioder, hvor personen har folkeregisteradresse
i Danmark, med mindre sarlige grunde taler for et andet resultat’’. I bemaerkningerne til lovforslaget’®
fremgar det ikke nermere, hvad “med mindre scerlige grunde forer til et andet resultat” betyder, og
dette medforer, at bestemmelsen har en meget lav rettighedsnormering”. Regler med en lav ret-
tighedsnormering anvendes ofte som tildelingsregler, og dette er tilfeldet med kontanthjalp. Dette
medforer, at bestemmelsen indeholder kriterier, som ikke er entydige, og som indeberer, at der mé
ske et skon for at afgere om tildelingsreglen er opfyldt. Dette er tilfeldet i bestemmelsen, hvor ud-
gangspunktet er, at der i beregningen af opholdstiden indgér perioder, hvor borgeren har haft folke-
registeradresse i Danmark. Undtagelsen til dette findes, nar "scerlige grunde forer til et andet resul-

tat”, hvilket betyder, at bestemmelsen gér fra en meget hoj rettighedsnormering til en meget lav.

75 Undtagelserne til dette folger af CPR-lovens § 24, stk. 5-9 og § 26, stk. 2.

762014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeeftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love, bemaerkninger til nr. 7.

"7 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik§ 11, stk. 3.

782014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love.

7 Se mere om udtrykket rettighedsnormering i Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Verdier, (2014), s.

82-84.
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I FOB 2018-31%% bemarkede kommunen, at personen ikke havde haft nogen indtegt i en &rraekke.
De valgte derefter at bede ham om at dokumentere, at han opfyldte opholdskravet. De lagde ikke
vaegt pa, om han havde folkeregisteradresse i Danmark, men pa den omstendighed at han ikke havde
haft nogen indtegt. Den omstendighed at en kommune pa baggrund af en manglende indtaegt kan
stille spergsmalstegn ved, om en person opfylder opholdskravet, kan vere baseret pd en mistanke

om, at personen har opholdt sig i et andet land og haft en indtaegt der.

5.1.3. Ophold i udlandet pa sammenlagt hgjst 2 maneder pr. kalenderar

Ophold i udlandet pa sammenlagt hejst 2 méneder pr. kalenderar kan ligestilles med ophold i Dan-
mark, hvis der er tale om ferie, studierejser, tjeneste- og forretningsrejser m.v.%!. Dette krever dog,
at borgeren har beholdt sin bopzl 1 Danmark. Dette medforer, at en borger stadig opfylder opholds-
kravet, hvis borgeren har haft ophold i udlandet i op til 4 méaneder i treek, hvis borgeren udrejser i

starten af november og er indrejst til Danmark inden slutningen af februar det folgende ar®2.

Det er vigtigt at bemerke, at betingelsen for at udlandsophold pa hejst 2 maneder pr. kalenderdr
ligestilles med ophold i Danmark, er, at der er tale om ferie, studierejser, tjeneste- og forretningsrejser
m.v. Borgeren skal ikke kun kunne dokumentere, at der hgjst har vearet ophold i udlandet pa sam-

menlagt 2 mineder pr. kalenderér, men ogsa hvad formélet med opholdet har varet.

5.2. Den ovrige personkreds og tildelingskriterier

I dette afsnit folger en gennemgang af den anden del af personkreds-kriteriet og tildelingskriterierne.
I forhold til personkredsen ses det, at de to kriterier, kravet om lovligt ophold og opholdskravet, fun-
gerer som en to-trins-procedure, hvorefter man forst klarlegger, hvem der er berettiget til hjelp, og

derefter hvilken hj&lp personen er berettiget til at modtage.

80 FOB 2012-31 behandles sarskilt i kapitel 8 i dette speciale.
81 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3.
822014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om @&ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelses-

indsats, integrationsloven og forskellige andre love, bemerkninger til nr. 7.

31



5.2.1. Personkreds

Personkredsen for modtagere af kontanthjelp og integrationsydelse fremgar af LAS § 3, stk. 1, hvor-
efter alle der har lovligt ophold i Danmark, har ret til hjelp efter loven. Dette galder uanset, hvilken
nationalitet personen har. Dette betyder, at danske statsborgere, men ogsé udlendinge, som segger
opholdstilladelse, og som har ret til at opholde sig 1 landet, indtil ansegningen er afgjort, er omfattet

af personkredsen i lov om aktiv socialpolitik®3.

Personkredsen defineres ogsé af opholdskravet LAS § 11, stk. 3, som opdeler personkredsen yderli-
gere. De personer som opfylder opholdskravet, er omfattet af personkredsen, som er berettiget til
kontanthjelp, hvis de 1 gvrigt opfylder tildelingskriterierne. De personer som ikke opfylder opholds-
kravet, er omfattet af personkredsen, som er berettiget til at modtage integrationsydelse, hvis de op-

fylder tildelingskriterierne.

5.2.2. Tildelingskriterier
Tildelingskriterierne ved pengeforsergelse er i den sociale lovgivning ofte et @ndringskriterie, hvilket

betyder, at en ansgger til hjalpen skal have vearet ude for en @&ndring i sit liv®.

Det forste overordnede tildelingskriterie i LAS viser, at formélet med at give hjlp til forsergelse er
at satte personen i stand til at klare sig selv®. Dette indebarer, at personen skal gore alt, hvad der
star 1 dennes magt, for at blive selvforsergende. Modtageren af hjelpen og dennes egtefelle har

derfor pligt til at udnytte og udvikle deres arbejdsevne.

For at vaere berettiget til modtage kontanthjelp skal en kontanthjelpsanseger have varet ude for en
@ndring i sit 1iv®. Dette betegnes som en social begivenhed. En social begivenhed kan f.eks. vare,

at personen er blevet ramt af sygdom, har veret ude for samlivsopher eller har mistet sit arbejde.

8 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998, pkt. 11-12, hvorefter alle der har lovligt ophold, uanset nationalitet
som udgangspunkt har ret til alle former for hjelp efter LAS, bortset fra vedvarende hjzlp, jf. LAS § 3, stk. 2. For at en
person kan fa hjelp, skal den padgaldende i ovrigt opfylde de tildelingskriterier, der galder for de enkelte ydelser.

8 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Verdier, (2014), s. 62.

85 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 1, stk. 2.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 2, nr. 1.
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Den sociale begivenhed kan bade vere en udefrakommende, forudset eller en uforudset &ndring, og
der mé foretages en konkret vurdering 1 de enkelte sager for at afgere, om den sociale begivenhed

kan give ret til hjelp® .

Det er en betingelse for at modtage hjelpen, at den sociale begivenhed bevirker, at ansegeren ikke
kan forserge sig selv og sine®. En person er dermed kun berettiget til at modtage kontanthjalp eller
integrationsydelse, hvis den sociale begivenhed, som personen har varet udsat for, har sat personen

i en sddan situation, at personen ikke langere kan forserge sig selv®’.

Det er endvidere en betingelse for at modtage hjelpen, at behovet ikke kan dekkes gennem andre
ydelser®!. Det medferer, at det skal vurderes, om personen reelt har behov for en korttidsydelse. En
person som har mistet sit arbejde, kan vere berettiget til arbejdsleshedsdagpenge og en person, der
er syg, kan vare berettiget til sygedagpenge. Disse ydelser skal vare udelukket, inden en person kan
veere berettiget til at modtage kontanthjelp®?. Hjeelp efter LAS § 11 er derfor en subsidieer ydelse i
forhold til andre private og offentlige muligheder for hjalp®3. Konsekvensen af dette er, at social-
hjelp, som 1 dette tilfelde kontanthjaelp, forst kan bevilges, hvis en person ikke er berettiget til nogen

form for sikringsydelse.

87 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998, pkt. 47.

88 [ principafgerelse O-8-95 har Ankestyrelsen taget stilling til, hvornar en begivenhed kan anses for at vare en udefra-
kommende begivenhed, der er skyld i forsergelsessvigtet. Sagen omhandlede spergsmélet om, hvornar en persons opsi-
gelse i forbindelse med en flytning, kan anses for at vaere en udefrakommende begivenhed.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 2, nr. 2.

% T Ankestyrelsens principafgerelse A-15-08 havde ansggeren veret ude for en social begivenhed i form af en opsi-
gelse. De offentlige myndigheder og Ankestyrelsen konkluderede dog, at den sociale begivenhed ikke havde bevirket,
at han ikke kunne forserge sig selv. Det var derimod hans forbrug og uforsvarlige forvaltning af hans gkonomi, som var
skyld i at han ikke leengere kunne forserge sig selv.

9! Lovbekendtgorelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 2, nr. 3.

%2 Dette ses i Ankestyrelsens principafgerelse A-23-01, hvor en borger ikke kunne modtage supplerende kontanthjelp
pa trods af, at hun ikke modtog fuld udbetaling af arbejdsleshedsdagpenge. Arsagen til hun ikke modtog fuld arbejds-
loshedsdagpenge, var, at hun ikke var berettiget til dette, da hun stadig havde en selvstendig virksomhed. Hvis hun af-
viklede denne, ville hun have ret til fuld arbejdsleshedsdagpenge og ville derfor ikke have behov for kontanthjzlp.

93 Socialministeriets vejledning nr. 39 af 5/3 1998, pkt. 48.

33



Herudover er det en betingelse for at & hjelp efter LAS § 11, stk. 1, at ansegeren ikke har et rimeligt
arbejdstilbud, at ansegeren aktivt seger efter et arbejde’*og at en ansoger ikke har en formue over kr.
10.000% °°,

Det nyeste tildelingskriterie tradte i kraft d. 1. januar 2019, hvorefter retten til kontanthjalp er betinget
af, at ansegeren har haft ordinzr beskeftigelse 1 Danmark 1 sammenlagt 2 4r og 6 maneder inden for
de seneste 10 ar”7 %, Dette sidste krav gelder dog ikke for EU/E@S-borgere, som efter EU-retten er

berettigede til hjalpen®.

5.3. Afgorelse

Det er kommunen, der treffer afgerelse om, hvorvidt en person har ret til kontanthjalp eller integra-
tionsydelse!®. Hvis det kan konkluderes, at en ansgger er omfattet af personkredsen for kontanthjelp,
og tildelingskriterierne er opfyldt har ansegeren som udgangspunkt ret til hjelp efter LAS § 11, stk.
1. Det er dog opholds- og beskeftigelseskravet, der afger, hvilken hjelp der kan gives. Hvis ansgge-
ren enten er undtaget eller opfylder badde ophold- og beskaftigelseskravet, er personen berettiget til
at modtage kontanthjaelp. Hvis ansegeren derimod ikke er undtaget eller opfylder enten opholdskravet

eller beskaftigelseskravet, eller begge krav, er ansggeren berettiget til at modtage integrationsydelse.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 13, stk. 1.

% Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 14, stk. 1.

% For agtefeller gelder det en samlet formue pé over kr. 20.000.

97 Lovbekendtgporelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 8.

% Dette finder anvendelse for udlendinge, der pd baggrund af indrejse fra udlandet er blevet folkeregistreret i Danmark
med virkning fra 1. januar 2008 eller senere, og som ikke har varet registret i landet tidligere. Det gaelder tillige perso-
ner, der er blevet folkeregistreret som indrejst med virkning fra 1. januar 2008 eller senere efter udlandsophold i mere
end 12 pa hinanden felgende méneder. Omvendt finder beskaftigelseskravet ikke anvendelse for fortidspensionister,
som ikke modtager fuld fertidspension eller personer, der har néet folkepensionsalderen i henhold til lov om social pen-
sion.

9 Lovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 10.

1007 ovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 13.
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6. EU-rettens indflydelse pa opholdskravet

Kravet om at en borger skal have opholdt sig i Danmark sammenlagt 9 ar ud af de seneste 10 ar'%!,
omfatter ikke EU-/E@S-borgere, i det omfang de efter EU-retten er berettigede til hjelpen. I det fol-
gende vil der ses nermere pd, hvorfor lovgiver ved opholdskravets tilblivelse valgte, at det ikke skulle

omfatte disse borgere.

6.1. Fri bevaegelighed

Alle unionsborgere har ret til at beveege sig og opholde sig frit pd EU-medlemsstaternes omréade!%?,
og i unionen er der fri bevagelighed for arbejdskraften!?®. Dette medferer, at alle medlemsstater har

forbud mod at diskriminere personer pa baggrund af nationalitet.

6.1.1. Marie D'Hoop'*

I sagen tog EU-domstolen stilling til, om det var i strid med EU-retten, at belgisk lovgivning forhin-
drede en studerende i at vaere kandidat til at modtage ungdomsledighedsydelse. Den studerende havde
ferdiggjort sin uddannelse pé en uddannelsesinstitution i en anden medlemsstat end Belgien og sagte

sit forste arbejde.

EU-domstolen anforte, at den omstaendighed at national lovgivning ikke ma veere til hinder for den
fri bevaegelighed for arbejdstagere, kun kan pakaldes af ansegeren, hvis ansggeren pa ansggnings-
tidspunktet havde haft status som arbejdstager. Da D "Hoop fik sin bacheloruddannelse 1 Frankrig,
gjorde hun ikke brug af retten til fri bevaegelighed for arbejdstagere.

D Hoop anferte, at hun som folge af sit unionsborgerskab og TEUF artikel 20'% havde ret til at feerdes
og opholde sig frit i medlemsstaterne. Hun mente, at hendes brug af denne ret medferte, at hun blev
stillet ringere end andre personer 1 hendes hjemland Belgien, og at dette var diskrimination som foelge

af nationalitet.

101 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 10.
102 Traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade (TEUF), artikel 21.

103 Traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade (TEUF), artikel 45.

104 C-224/98.

105 Tidligere TEUF artikel 8.
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En unionsborger, som anvender sin fri beveegelighed, skal ligestilles med personer i samme situation
1 den medlemsstat, personen velger at rejse til. EU-domstolen udtalte i sagen, at det samme ma vere
gaeldende, hvor en statsborger har gjort brug af sin ret til fri bevaegelighed, men som senere er vendt
hjem igen. Hvis en statsborger i en medlemsstat, som ger brug af sin fri bevegelighed som unions-
borger, bliver behandlet anderledes end sine medstatsborgere, nar vedkommende kommer tilbage til
hjemlandet, sa er retten til fri bevagelighed illusorisk. Det ma altsa ikke laegges en unionsborger til

last i vedkommendes hjemland, at unionsborgeren har gjort brug af sin fri bevaegelighed.

Af EU-dommen kan det udledes, at arsagen til at EU-/EQS-borgere ikke er omfattet af opholdskravet
1 LAS § 11, stk. 3, er, at det ville vere i strid med unionsborgeres ret til fri bevaegelighed. En unions-
borger skal kunne rejse til en anden medlemsstat uden at bekymre sig om sin retstilling, nér unions-

borgeren vender hjem igen.

Hvis en EU-/E@S-borger ikke var undtaget opholdskravet, ville det have den konsekvens, at en dansk
statsborger, som har opholdt sig i en anden medlemsstat, kunne blive ramt af opholdskravet, hvis
borgeren sogte kontanthjelp ved sin hjemkomst. Dette kunne have den virkning, at en unionsborger

ikke ville gore brug af sin fri bevagelighed.

6.2. Arbejdstagerstatus

Pa baggrund af EU-retten kan en unionsborger i op til 3 méneder opholde sig i en anden medlemsstat.
Dette folger af Opholdsdirektivet og stiller kun den betingelse, at unionsborgeren skal have et gyldigt
pas eller id!°. Hvis unionsborgeren tager ophold i en anden medlemsstat med henblik pa at sege
beskaftigelse, har unionsborgeren ret til at opholde sig i medlemsstaten i mere end tre méneder'?’.

Unionsborgeren har ret til at blive, sa leenge det kan dokumenteres, at unionsborgeren sgger efter

19 Buropa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlem-
mers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade, artikel 6, stk. 1.
197 Buropa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlem-

mers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omréde, artikel 7, stk. 1, litra a.
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beskeftigelse og reelt har mulighed for at finde dette. Dette gaelder ogsa for selvstendigt erhvervs-

drivende!93,

Hvis en unionsborger, som har ophold i en anden medlemsstat, ikke vedbliver at vare arbejdstager
eller selvstendig erhvervsdrivende, kan vedkommende bevare sin arbejdstagerstatus, hvis unionsbor-
geren ikke selv er skyld i sin arbejdsleshed. Dette kraver dog, at unionsborgeren skal have haft lennet
arbejde i opholdsstaten i mere end et ar og har meldt sig ledig hos arbejdsformidlingen'®.

Det samme gelder for en unionsborger, som ikke selv er skyld i sin arbejdsleshed efter mindre end
12 méneders beskaftigelse, hvorefter unionsborgeren bevarer sin arbejdstagerstatus i mindst 6 ma-

neder!1?,

Som foelge af ligebehandlingsprincippet i Opholdsdirektivet artikel 24 har en unionsborger, som har
arbejdstagerstatus, ret til sociale ydelser pa lige fod med opholdsstatens egne statsborgere. Dette med-
forer, at en unionsborger, som har arbejdstagerstatus, kan sege om kontanthjelp pa samme vilkar som
danske statsborgere, hvilket betyder, at det ville vaere i strid med EU-retten, hvis de var omfattet af

opholdskravet.

Ankestyrelsens principafgorelse 34-06

I principafgerelse 34-06 har Ankestyrelsen behandlet spergsmalet om arbejdstagerstatus. I sagen var
en dansk kvinde vendt hjem til Danmark, efter hun havde boet 21 ar i Tyskland, hvor hun havde veret
hjemmegéaende husmor. Da kvinden efter et ars tid segte kontanthjeelp, fik hun afslag med den be-

grundelse, at hun ikke var undtaget opholdskravet, da hun ikke havde veret arbejdstager 1 Tyskland.

108 Det folger endvidere Europa-Parlamentets og Réidets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og

deres familiemedlemmers ret til at faerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omréde, artikel 7, stk. 1, litra b, at
unionsborgere der rader over tilstrackkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer, saledes at opholdet ikke bliver
en byrde for vertsmedlemsstatens sociale system, og er omfattet af en sygeforsikring, der deekker samtlige risici i varts-
medlemsstaten, her ret til ophold i en anden medlemsstat i mere end 3 maneder.

19 Buropa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlem-
mers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade, artikel 7, stk. 3, litra b.

110 Buropa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlem-

mers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade, artikel 7, stk. 3, litra c.
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Det sociale nevn @ndrede myndighedens afgerelse og anferte, at da kvinden havde opnéet arbejds-
tagerstatus efter hun vendt hjem til Danmark, var hun pa baggrund af EU-retten, ikke omfattet af
opholdskravet. Ankestyrelsen behandlede ogsa sagen og anferte, at den omstendighed at hun ikke
havde haft arbejde, da hun boede i Tyskland, ikke var veesentlig. Det afgerende var, at kvinde havde

opnaet arbejdstagerstatus efter hun var hjemvendt til Danmark.

En borger, som ger brug af sin fri bevaegelighed, behever derfor ikke at have brugt sin fri bevaegelig-
hed, som vandrende arbejdstager. Det veesentlige er, at borgeren som udgangspunkt skal have opnéet

arbejdstagerstatus i Danmark efter at vaere vendt hjem til landet.

6.3.Seerlig tilknytning til Danmark

Det er i ovenstdende konstateret pa baggrund af Opholdsdirektivet, at en unionsborger er berettiget
til at modtage sociale ydelser, ndr personen har ophold i Danmark og har opnéet arbejdstagerstatus
pa det danske arbejdsmarked. Af praksis fra EU-domstolen ses det, at en unionsborger, som ikke har
opnéet arbejdstagerstatus i Danmark, ogsé kan vere undtaget opholdskravet. Dette folger af Prinz og
Seeberger-sagen!!!, hvor to studerende havde faet afslag pd at modtage uddannelsesstatte til uddan-

nelsesophold i en anden medlemsstat end den, de var statsborgere i.

6.3.1. Prinz og Seeberger'?

I sagen fulgte det af national lovgivning, at ansegere om uddannelsesstotte skulle opfylde et opholds-
krav pd 3 4r. EU-domstolen anforte, at national lovgivning, som satter medlemsstatens egne stats-
borgere 1 en ringere situation end andre statsborgere i samme medlemsstat, som folge af at de har
gjort brug af deres fri bevaegelighed, er 1 strid med hensigten med unionsborgerskabet, som er lovfa-

stet 1 TEUF artikel 20 og 21.

EU-domstolen vurderede, at den omstaendighed at en anseger om uddannelsesstotte skal opfylde et
opholdskrav pa 3 sammenhangende ar, medforer en begrensning i retten til fri bevaegelighed for alle
unionsborgere. De anerkendte dog, at et opholdskrav kan have et legitimt formal, som f.eks. at serge

for at en medlemsstat ikke bliver palagt en unedvendig stor gskonomisk byrde. EU-domstolen anforte,

' C-523/11 og C-585/11
12 Tbid.
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at midlet til at opna det legitime formél ikke ma vere for ekskluderende og mekanisk, da der ikke
nedvendigvis er ssmmenhang mellem et opholdskrav pd 3 &r og en persons integration 1 et samfund.
EU-domstolen anerkendte, at opholdskravet kan vare en made at sikre, at en studerende, som sgger
uddannelsesstotte, er integreret i medlemsstaten, men at man ikke kan udelukke, at der er andre ma-
der, man kan sikre, at den studerende er integreret. EU-domstolen afgjorde, at de nationale domstole
1 hvert tilfzelde skal vurdere, om der er faktorer, der taler for, at den studerende har en serlig tilknyt-
ning til landet, selvom den studerende ikke opfylder opholdskravet. Ved denne vurdering skal der ses
pa forskellige faktorer, som f. eks. om den studerende har modtaget skolegang i medlemsstaten, fa-
milie, haft arbejde 1 medlemsstaten, taler sproget og/eller har et socialt og/ eller ekonomisk netvark

i medlemsstaten!!3.

Sagen medferer, at en medlemsstat ikke uden videre kan opstille et mekanisk opholdskrav, men at
det 1 den enkelte sag ma vurderes, om der er grunde, der taler for, at en borger ikke skal omfattes af

opholdskravet.

6.3.2. Prinz og Seeberger-sagens indflydelse pa dansk administrativ praksis

I et orienteringsbrev af 24. november 2016 fra Udlendinge-, Integrations- og Boligministeriet til
kommuner, jobcenter m.fl. vejledes sagsbehandlere, der skal treffe afgerelse 1 sager om hjelp til
forsergelse, om hvordan graden af tilknytning til Danmark vurderes. Det fremgér af orienteringsbre-
vet, at det har vesentlig betydning for vurderingen af tilknytningen, at se pa hvor leenge en person
har opholdt sig 1 Danmark 1 forhold til andre EU-/E@S-lande. Udover at en person skal have tilbragt
vasentlig mere tid 1 Danmark end 1 et andet EU-/E@S-land, legges der is@r vagt pa, hvor mange ar
en person har opholdt sig i Danmark forinden opholdet i et andet EU-/E@S-land. Dette kriterie svarer
godt overens med kriteriet om grundskoleuddannelse i Danmark. Nér en person har tilbragt en god
del af sine forste levear 1 Danmark, antager man, at personen taler sproget, kender kulturen og har et

socialt netveerk.

113 Kirsten Ketscher argumenterede ved vedtagelsen af starthjelp, at man ikke kunne opstille mekaniske krav uden at
tage hejde for borgerens individuelle tilknytning til Danmark. EU-retten som indvandrende ven, Catherine Jacqueson

og Martine Stagelund Hvidt, i Ketsch me if you can, 1.udgave/ 1. oplag, 2017.
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Ankestyrelsens principafgorelse 103-16

I principafgerelse 103-16 har Ankestyrelsen taget stilling til, hvordan det vurderes, om en person har
tilstreekkelig tilknytning til Danmark. Principafgerelsen beror pa tre sager, hvor det skulle afklares,
hvornar danske statsborgere, som ikke havde opnaet arbejdstagerstatus, kunne vaere berettiget til kon-

tanthjelp efter EU-retten.

I to sager lagde Ankestyrelsen vagt pa, at personernes samlede ophold i Danmark langt oversteg
deres ophold i udlandet. Borgerne havde ikke opndet arbejdstagerstatus, efter de var hjemvendt til
Danmark. Ankestyrelsen lagde veegt pa, at personerne ikke havde haft ophold udenfor Danmark i hele
grundskolealderen, og de havde derfor var undtaget opholdskravet pd baggrund af deres serlige til-
knytning til landet.

I den sidste sag lagde Ankestyrelsen vagt pa, at personen havde varet udrejst til en anden medlems-
stat 1 24 &r. Borgeren havde kun boet de forste 5 ar af sit liv 1 Danmark og havde derfor ikke gaet i
folkeskole i landet. Borgeren havde siden sin indrejse i Danmark i 2013 modtaget kontanthjelp, men
da opholdskravet tradte i kraft i 2016, opfyldte personen ikke leengere betingelserne for at modtage
kontanthjelp. Borgeren opfyldte ikke opholdskravet og havde ikke opnéet arbejdstagerstatus eller
tilstreekkelig tilknytning til Danmark og var derfor alene berettiget til integrationsydelse.

De tre sager viser blandt andet, at det er vaesentligt, om borgeren samlet set har haft hovedvegten af
sine levear i Danmark. Derudover viser sagerne, at myndighederne ved vurderingen af om der er
tilstreekkelig tilknytning til Danmark, legger betydelig vegt pd, om ansegeren har modtaget grund-

skole-undervisning 1 Danmark.

Sammenfattende ses det, at en dansk statsborger, som er hjemvendt til Danmark efter leengere tids
ophold i en EU-/E@S-stat, kan vere undtaget fra opholdskravet. Dette beror pa en konkret vurdering

af om personen har en sarlig tilknytning til Danmark.

6.4. Sammenfatning

EU-/E@S-borgere er ikke omfattet af opholdskravet, da dette ville vare i strid med retten til fri be-

vaegelighed. Hvis en unionsborger ikke kan rejse og opholde sig i alle medlemsstater, uden at det far
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negative konsekvenser, nar denne vender hjem, er retten til fri bevagelighed illusorisk. Dette medfe-
rer ikke, at borgeren automatisk far ret til at modtage sociale ydelser i den medlemsstat, unionsbor-
geren befinder sig i. Unionsborgeren mé dog ikke sattes i en ringere situation end andre statsborgere

1 samme situation, nar unionsborgeren vender hjem til sin hjemstat.

Herudover folger det af ligebehandlingsprincippet'!4, at en unionsborger, som har opndet arbejdsta-
gerstatus, har ret til at modtage sociale ydelser pa lige fod med opholdsstatens egne borgere. Derfor

ville det vare i strid med EU-retten, hvis de var omfattet af opholdskravet i LAS § 11, stk. 3.

Det folger af Prinz- og Seeberger-sagerne, at en medlemsstat ikke ma opstille et mekanisk opholds-
krav, som er for ekskluderende i sin natur. Myndigheden mé i hver enkelt sag, hvor en unionsborger
ikke har opnaet arbejdstagerstatus, vurdere om unionsborgeren har en sarlig tilknytning til medlems-
staten. For danske statsborgere, som har gjort brug af deres fri bevagelighed, men ikke har opndet
arbejdstagerstatus, medferer dette, at de kan undtages opholdskravet, hvis de har en serlig tilknytning

til Danmark.

Slutteligt konkluderes det, at undtagelsen 1 medfer af EU-retten er begrundet 1, at et opholdskrav

ellers kan medfere, at unionsborgere ikke gor brug af deres fri bevagelighed.

114 Buropa-Parlamentets og Réadets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlem-

mers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade, artikel 24.
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7. Ejendomsrettens indflydelse pa opholdskravet

Da integrationsydelse blev introduceret ved lov nr. 1000 af 30. august 2015, som tradte i kraft den 1.
september 2015, var det alene et krav, at nye kontanthjelpsansegere skulle opfylde opholdskravet.
Da lov nr. 300 af 22. marts 2016 tradte i kraft den 1. april 2016, blev eksisterende kontanthjalpsmod-

tageres retsstilling imidlertid forringet, da de nu ogsa blev omfattet af opholdskravet.

I dette kapitel vil det forst blive underseggt, om sociale ydelser kan anses som ejendom, der omfattes

af beskyttelsen i EMRK TP 1-1!'5, samt hvornar et indgreb heri kan retfeerdiggores.

I forleengelse heraf vil det blive undersegt, om lovgiver med lov nr. 1000 af 30. august 2015 kan
fratage fremtidige ansegere retten til kontanthjelp, under henvisning til at opholdskravet ikke er op-

fyldt.

Dernast vil det blive undersegt, om personer, som opfyldte betingelserne for at modtage kontanthjalp
pa tidspunktet for vedtagelsen af endringslov nr. 300 af 22. marts 2016, kan fratages kontanthjelp
som folge af, at de ikke opfylder opholdskravet.

Herefter diskuteres lovgivers motivation for ikke at inkludere eksisterende kontanthjelpsmodtagere
1 det forlengede opholdskrav, som fulgte af lov nr. 1526 af 18. december 2018, og kapitlet afsluttes

med en sammenfattende konklusion.

7.1. Sociale ydelsers beskyttelse som ejendomsrettigheder

I EMRK TP 1-1 udtrykkes retten til beskyttelse af ejendom. Bestemmelsen lyder séledes:

"Stk. 1: Enhver fysisk eller juridisk person er berettiget til uforstyrret nydelse af sin ejendom. Ingen
md beroves sin ejendom undtagen i samfundets interesse og i overensstemmelse med de ved lov og

folkerettens almindelige principper fastsatte betingelser.

113 Tilleegsprotokol af 20. marts 1952 til Konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende fii-
hedsrettigheder.
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Stk. 2. Foranstdende bestemmelser skal imidlertid ikke pd nogen mdde gore indgreb i statens ret til
at handheeve sadanne love, som den anser for nodvendige for at overvdge, at ejendomsretten udoves
i overensstemmelse med almenhedens interesse, eller for at sikre betaling af skatter, andre afgifter

i

og bader.

Det folger af Broniowski vs. Poland!!®, at EMRK TP 1-1 indeholder 3 individuelle bestemmelser.
Den forste del indeholder en anerkendelse af, at enhver borger har ret til beskyttelsen af sin ejendom.
Den anden del af bestemmelsen omhandler under hvilke betingelser, en borger kan miste sin ejen-
domsret. Den tredje indeholder en konstatering af, at en stat lovligt kan gere indgreb i en borgers
ejendomsret, hvis det er for at fremme samfundets interesser og ikke péferer borgeren en uforholds-

messig stor byrde.

Hvis der er sket et indgreb 1 en borgers ejendomsret, sé skal indgrebet, for at kunne anses for at vare
legitimt, vere 1 samfundets interesse, have hjemmel 1 lov og indgrebet mé ikke pafere borgeren en

uforholdsmassig stor byrde!!”.

Det folger ikke direkte af EMRK TP 1-1's ordlyd, om beskyttelsen ogsa omhandler sociale ydelser.
For at afgere om sociale rettigheder kan beskyttes af ejendomsretten, er det derfor indledningsvist
nedvendigt at undersgge, om sociale rettigheder kan betegnes som ejendom. Dernast er det relevant
at undersege, hvornar staten kan gere indgreb i ejendomsretten med henvisning til, at det er i sam-
fundets interesse. Afslutningsvis undersgges det, hvad det indebarer, at staten kan gere indgreb 1
ejendomsretten ved at indfere nye love, som er ” (...) i overensstemmelse med almenhedens interesse,

eller for at sikre betaling af skatter, andre afgifter og boder %,

7.1.1. Kan sociale rettigheder betegnes som ejendom?
EMD tog i STEC and others against the United Kingdom!!? stilling til, om visse sociale rettigheder

er omfattet af ejendomsretten.

116 Bronoiowski vs. Poland, nr. 31443/96, 22. juni 2004, praemis 134.

117 Nikolaj Nielsen, Retten til et hjem, 1. udgave/ 1. oplag, Jurist- og @konomisamfundets forlag, 2011, s. 86.
118 EMRK TP 1-1, stk. 2.

119 STEC and others against the United Kingdom no. 65731/01 og 65900/01.
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I admissibilitetsafgerelsens praemis 54-55 udtaler EMD, at EMRK TP 1-1 ikke skaber en ret til en
fremtidig ejendom, at det ikke palaegges en medlemsstat at uddele sociale rettigheder samt at en med-
lemsstat selv vaelger det ekonomiske niveau, hvis staten veelger at uddele sociale rettigheder!?’. EMD
fandt dog, at hvis en medlemsstat vaelger at give borgere en ret til at modtage sociale ydelser, si
omfattes denne ret af ejendomsbeskyttelsen i EMRK TP 1-1, for personer som opfylder betingelserne
for at modtage den sociale ydelse.

“If, however, a Contracting State has in force legislation providing for the payment as of right of a
welfare benefit — whether conditional or not on the prior payment of contributions — that legislation
must be regarded as generating a proprietary interest falling within the ambit of Article I of Protocol

No. 1 for persons satisfying its requirements (ibid.) 1% 122,

Pa baggrund af STEC-sagen anforer Kirsten Ketscher i Velferd og rettferd, at lovligheden af bortfald
og @&ndringer af sociale ydelser herefter ma vurderes pa baggrund af EMRK TP 1-1, samt at ejen-

domsbeskyttelsen kun omfatter allerede erhvervet ejendom og ikke retten til fremtidig ejendom'23.

120 STEC and others against the United Kingdom no. 65731/01 og 65900/01 pramis 54 2. og 3. pkt. “In particular, the
Article does not create a right to acquire property. It places no restriction on the Contracting State’s freedom to decide
whether or not to have in place any form of social security scheme, or to choose the type or amount of benefits to pro-
vide under any such scheme (see, mutatis mutandis, Kopecky, § 35 (d)).”

121 STEC and others against the United Kingdom no. 65731/01 og 65900/01 premis 54 4. pkt. Det bemerkes, at det
folger af praemis 54, at beskyttelsen i medfer af EMRK TP 1-1 ogsé omfatter skattefinansierede ydelser, som en borger
ikke direkte har indbetalt til.

122] Rasmussen v. Poland app. 38886/05 anfores ligeledes i praemis 71 at ” The Court recalls that Article 1 of Protocol
No. 1 does not create a right to acquire property. It places no restriction on the Contracting States’ freedom to decide
whether or not to have in place any form of social security system, or to choose the type or amount of benefits to pro-
vide under any such scheme However, where a Contracting State has in force legislation providing for the payment as
of right of a welfare benefit — whether conditional or not on the prior payment of contributions — that legislation must
be regarded as generating a proprietary interest falling within the ambit of Article 1 for persons satisfying its require-
ment”.

123 Velferd og rettferd, Festskrift til Asbjern Kjenstad, Kirsten Ketscher m.fl., 1. udgave, Gyldendal Juridisk, 2013, s.
318.
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124 " at det er

Helle Krunke anferer i en artikel med henvisning til bAde STEC-sagen og Salesi-sagen
hensigtsmaessigt, at EMRK nu fortolkes som et hele, da sociale ydelser som borgeren ikke har indbe-
talt til, nu ogsa er omfattet af beskyttelsen i EMRK. Dette medferer en bedre forstaelse og gennem-

sigtighed af retssystemet og dermed en storre retssikkerhed for borgerne!?>.

Ejendom eller forventet ejendom

I Kopecky v. Slovakia'?® beskrives ejendom som ikke kun at vare eksisterende formuegoder, men
ogsa krav som en person kan have en berettiget forventning om at modtage. Det fremgar af dommens
premis 35, at “ “Possessions” can be either “existing possessions” or assets, including claims, in
respect of which the applicant can argue that he or she has at least a “legitimate expectation” of

obtaining effective enjoyment of a property right.”’'?’

I Danmark har vi et skattefinansieret velferdssystem, som sikrer borgere, som ikke kan forserge sig
selv. For 1 tiden sparede borgere op til uddannelse, alderdom, sygdomsperioder og perioder uden
arbejde. Der fandtes et sikringssystem, som man kunne indbetale til og dermed sikre sig selv forser-
gelse under f.eks. sygdom, alderdom eller arbejdsleshed. Sikringsordninger 1 tilfelde af sygdom, al-
derdom og arbejdslashed findes stadig i dag. Disse ordninger er dog blevet skattefinansierede, og selv
om der skal indbetales kontingent, kan denne indbetaling ikke danne basis for udbetalingen'?®. Her-
udover ville det bdde vare meningslest og ekonomisk vanskeligt at sikre sig mod f.eks. sygdom og
arbejdsleshed, da vi har en skattefinansieret ordning, som ger det samme. Dette medferer ifolge
Ketscher en berettiget forventning om, at staten ved hjelp af denne skattefinansierede ordning sikrer

borgeren ved f. eks. sygdom, alderdom eller arbejdsleshed!?’.

124 Salesi vs. Italy, nr. 13023/87, afsagt 26. februar 1993.

125 Helle Krunke, Udviklingen i den ejendomsretlige beskyttelse af sociale ydelser og social pension i art. 1, 1. tillegs-
protokol, til EMRK, U.2007B.41.

126 Kopecky v. Slovakia [GC], no. 44912/98 pramis 35 litra (c).

127 Kopecky v. Slovakia [GC], no. 44912/98 pramis 35 litra (c), 2. pkt.

128 Kirsten Ketscher, Offentlig bernepasning i retlig belysning, (1990), s. 74.

129 Ibid.
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Set 1 forhold til statens forsergelsespligt kan denne forventning kun vedrere en forventning om for-
sorgelse, men ikke om forsergelsesniveauet, nér blot dette sikrer et eksistensminimum. Det skyldes,
at 1 Danmark har alle borgere i medfer af GRL §75, stk. 2 en grundlovssikret ret til et eksistensmini-
mum, men bestemmelsen angiver ikke, hvordan stetten skal ydes, og heller ikke med hvilket beleb
en eventuel kontant stette skal ydes. Bestemmelsen har sit eget ekspropriationsvern, da alle borgere
har ret til dette eksistensminimum, og denne ret kan ikke fratages uden en grundlovsandring. Dan-
mark har altsa valgt at give landets borgere en ret til sociale ydelser, som er beskyttet som en ejen-

domsret efter EMRK TP 1-1.

Forventning eller berettiget forventning

Sondringen mellem pé den ene side en forventning og pa den anden side en berettiget forventning er
vaesentlig. I kontekst af EMRK TP 1-1 blev begrebet “berettiget forventning” forste gang behandlet
i Pine Valley Developments Ltd and Others v. Ireland!°. T sagen havde Pine Valley Development
kabt et stykke land, som de skulle bruge til bebyggelse. De nationale myndigheder afgjorde, at byg-
getilladelsen var ugyldig, da den var givet uden hjemmel. Da Pine Valley Development havde faet
tilladelsen, havde de kebt jorden med den hensigt at bygge pa den. EMD udtalte, at “That permission
amounted to a favourable decision as to the principle of the proposed development, which could not
be reopened by the planning authority (see paragraph 29 above). In these circumstances, it would be
unduly formalistic to hold that the Supreme Court’s decision did not constitute an interference. Until
it was rendered, the applicants had at least a legitimate expectation of being able to carry out their
proposed development and this has to be regarded, for the purposes of Article 1 of Protocol No. 1

(P1-1), as a component part of the property in question "3,

EMD anforte i sagen, at Irlands Hgjesteret foretog et indgreb 1 Pine Valley Developments ejendoms-
ret, da de trak byggetilladelsen. EMD lagde vagt pa, at Pine Valley Development havde en berettiget

forventning om, at kunne bruge jorden til bebyggelsen, da de havde en byggetilladelse.

130 Pine Valley Developments Ltd and Others v. Ireland, nr. 12742/87, premis 51.
131 Ibid.
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Det ses herefter, at en borger, som allerede modtager en social ydelse, kan have en berettiget forvent-
ning om at blive ved med at modtage ydelsen, nar borgeren fortsatter med at opfylde de oprindeligt

opstillede betingelser for at modtage ydelsen.

En borger i Danmark kan altsd have en beskyttet berettiget forventning om, at man kan modtage
kontanthjelp, hvis man en dag far behov for det. Dette er dog betinget af, at man pa ansegningstids-
punktet opfylder betingelserne for hjelpen. Ketscher forklarer, at man ikke kan pakalde sig en be-

skyttet ejendomsret, hvis man ikke opfylder de grundleggende betingelser for at modtage ydelsen'32.

Sammenfattende ses det, at sociale ydelser kan anses for ejendom, som er omfattet at EMRK TP 1-
1. Dette folger af STEC-sagen, hvorefter en stat selv afger, om de vil tilbyde borgerne sociale ydelser,
men hvis de gor dette, sé er retten til de sociale ydelser beskyttet af EMRK TP 1-1. Dette omfatter
bade udbetalte ydelser, men ogséd ydelser som en borger har en berettiget forventning om at modtage,

jf. Pine Valley sagen.

7.1.2. Er indgreb i ejendomsretten i samfundets interesse?

En borger ikke ma fratages sin ejendom, medmindre indgrebet er i samfundets interesse og i overens-
stemmelse med de ved lov og folkerettens almindelige principper fastsatte betingelser!3?. Overordnet
set kan der gores indgreb i ejendomsretten, nar det findes at vere i samfundets interesse, og det ikke

palaegger den berorte borger en uforholdsmaessig stor byrde.

I Iwaszkiewicz vs. Poland!** havde EMD lejlighed til at tage stilling til, hvornér betingelserne for
indgreb 1 ejendomsretten var opfyldt. I sagen havde de polske myndigheder besluttet, at revurdere om
en borger fortsat havde ret til at modtage en s@rlig invaliditetsydelse. Myndigheden forklarede, at der
havde veret omfattende snyd fra modtagere af ydelsen, og det var derfor i samfundets interesse at

klarleegge, om de personer som modtog ydelsen, rent faktisk var berettiget til den.

132 Velferd og rettferd, Festskrift til Asbjern Kjenstad, Kirsten Ketscher m.fl., (2013), s. 319.
13 EMRK TP 1-1, stk. 1, 2. Pkt.

134 Twaszkiewicz vs. Poland no. 30614/06.
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EMD udtalte, at EMRK TP 1-1 medferer, at et indgreb 1 ejendomsretten skal vare proportionelt, og
at der skal veere en "fair balance” mellem streeben efter at imedekomme samfundets interesse og den

individuelle borgers fundamentale rettigheder’””.

EMD fandt, at der var en rimelig balance mellem samfundets interesse 1 at sikre, at ydelserne kun
blev udbetalt til de rette personer og hensynet til borgerens ejendomsret, idet EMD lagde veegt pa, at
han fik en anden social ydelse. Herudover skulle borgeren ikke tilbagebetale den ydelse, han havde
faet, og som det nu ved en domstol var afgjort, at han ikke havde vaeret berettiget til at modtage.

Derudover lagde EMD ogsa vegt pa, at borgeren ikke var blevet sigtet for bedrageri som folge af
sagen, hvor der i flere tilfaelde var blevet foretaget bestikkelse af de leeger, som skulle diagnosticere

ansggerne!3°,

EMD afgjorde pa baggrund heraf, at der var en rimelig balance mellem samfundets interesse og hen-
synet til borgeren, som stadig modtog en ydelse. Borgeren skulle ikke tilbagebetale den tidligere
ydelse og blev ikke retsforfulgt for bedrageri. Borgeren var derfor ikke blevet palagt en uforholds-
massig stor byrde, og indgrebet var derfor ikke i strid med EMRK TP 1-1'%7,

Ketscher bemarker!38, at EMD bl.a. lagde veegt pa at borgeren, hvis ejendomsret blev kreenket, stadig

havde ret til offentlig forsergelse, bare ved hjelp af en anden ydelse!*.

Den omstendighed, at en borger kan miste en ydelse, men stadig har ret til forsergelse ved hjelp af
en anden ydelse, ma anses for at veere med til at lette den byrde, som palaegges borgeren ved indgrebet.

Det kan medfere, at der er en “fair balance” mellem samfundets interesse og borgerens rettigheder.

135 Twaszkiewicz vs. Poland nr. 30614/06 uddrag af praemis 44.

136 Twaszkiewicz vs. Poland nr. 30614/06, prazmis 60.

137 Iwaszkiewicz vs. Poland nr. 30614/06, preemis 62-63.

138 Velferd og rettferd, Festskrift til Asbjern Kjenstad, Kirsten Ketscher m.fl, (2013), s. 320.

139 Twaszkiewicz vs. Poland nr. 30614/06 uddrag af preemis 59 ”The Court further notes that the social insurance au-
thorities, when delivering their decision of 5 March 2003, divested Mr. Iwaszkiewicz of his veteran status, but held that

from that date on he was entitled to an ordinary disability pension(...)”.

48



I Sporrong and Lonnroth vs. Sweden!4?

afgjorde EMD, at der var sket et indgreb i1 borgernes ejen-
domsret, og at indgrebet havde palagt borgerne en uforholdsmaessig stor byrde. I sagen havde en
svensk kommune féet tilladelse fra staten til at ekspropriere flere ejendomme i Stockholm. Kommu-
nen havde palagt ejerne af ejendommene et byggestop, men blev ved med at udskyde ekspropriatio-
nen. EMD afgjorde, at kommunen havde gjort indgreb i ejernes ejendomsret, da byggestoppet havde
medfort begraensninger i ejernes rddighed over ejendommene. Kommunen havde forfulgt et legitimt
formal, da ekspropriationen skulle ske som led i et byfornyelsesprojekt i Stockholm, men borgerne

var blevet palagt en uforholdsmaessig stor byrde, da ekspropriationen var trukket ud i flere ar, og

dermed havde skabt en stor usikkerhed for ejerne af ejendommene!*!.

P& baggrund af Sporrong and Lonnroth vs. Sweden ses det, at der kan ske betydelige indgreb i en
borgers ejendomsret, men at det ma ske pa en made, hvor borgerens rettigheder pa samme tid bliver

beskyttet, da indgrebet ellers kan vare en krenkelse af TP 1 artikel 1.

Sammenfattende ses det, at der kan ske indgreb i ejendomsretten, nar dette er i samfundets interesse,
og 1 praksis forekommer denne betingelse typisk opfyldt, hvis indgrebet har den virkning, at det retter
op pé en tidligere forkert praksis, som i Iwaszkiewicz v. Poland, hvor myndigheden foretog et indgreb
pa baggrund af omfattende svindel med ydelsen. Omvendt mé indgrebet i borgerens rettighed ikke
palaegge borgeren en uforholdsmassig stor byrde, som i Sporrong and Lonnroth vs. Sweden, hvor

ejerne af ejendommene i en arraekke ikke kunne rade frit over deres ejendomme.

7.1.3. Lovgivers ret til at 2ndre sociale ydelser ved lov
I EMRK TP 1-1, stk. 2 fremgar det, at bestemmelsen ikke er til hinder for, at staten kan indfere nye

love eller lovandringer, nar det er i almenhedens interesse'#?. Det betyder, at staten kan indfere nye

140 Sporrong and Lonnroth vs. Sweden, nr. 7151/75 og 7152/75, 23. september 1982.

1411 sagen var der en vaesentlig dissens, 12-5. Joint dissenting opinion of judges Thor Vilhjalmsson, Lagergren, Walsh,
Sir Vincent Evans and Gersing, “Therefore, we do not agree that any basis exists for finding that financial loss was suf-
fered by the applicants . De dissenterende dommere mente ikke at indgrebet, havde medfert en uforholdsmassig stor
byrde pa sagsegerne og at det ikke var lykkedes dem, at bevise et tab.

142 EMRK TP 1 artikel 1 stk. 2 "Foranstdende bestemmelser skal imidlertid ikke pd nogen mdde gore indgreb i statens
ret til at handheeve sddanne love, som den anser for nadvendige for at overvage, at ejendomsretten udoves i overens-

5

stemmelse med almenhedens interesse, eller for at sikre betaling af skatter, andre afgifter og boder.
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regler, som griber ind i ejendomsretten, s lenge indgrebet er nedvendigt og proportionelt jf. f.eks.
Iwaszkiewicz v. Poland, premis 44.

I bdde Rasmussen vs. Poland og Iwaszkiewicz vs. Poland lagde EMD blandt andet vaegt pd, at sag-
sogerne pa trods af indgrebet stadig modtog en ydelse, dog lavere end for. Ketscher anferer, at dette

demonstrerer, at EMRK TP 1-1 anerkender ejendomsretten til et eksistensminimum'43.

Da staten har lov til at endre ydelsens storrelse, nar blot ydelsen bevarer et niveau, som sikrer mod-
tageren et eksistensminimum, er det relevant at se pd, hvad et eksistensminimum er. Herefter er det
muligt at vurdere om indgrebet 1 ejendomsretten som folge af opholdskravet, opfylder betingelserne

1 EMRK TP-1 artikel 1, stk. 2 og EMD’s praksis.

1 U.2012.1761H behandlede Hgjesteret en sag om det grundlovsfastsatte eksistensminimum. Sagen
drejede sig om, hvorvidt det var 1 strid med GRL § 75, stk. 2, at en afghansk flygtning ikke kunne fa

introduktionsydelse pa kontanthjelpsniveau men i stedet pé starthjelpsniveau.

Hgjesteret fandt, at der ikke 1 EMRK s praksis er fastsat et bindende niveau for sociale ydelser. Det
medforer en bred skensmargin til staterne ved udmalingen af sociale ydelser’#. I sagen anforer Ho-
jesteret, at GRL § 75, stk. 2 ma forstds pd den mide, at bestemmelsen medferer, at staten palaegges
at sikre et eksistensminimum til den personkreds, som er omfattet af bestemmelsen, og at denne ret-
tighed kan proves ved domstolene!®. Domstolene skal herefter i de enkelte sager forsege at klar-

leegge, hvad et eksistensminimum er.

Hgjesteret vurderede pa grundlag af en gennemgang af de sociale ydelser, som sagseger havde mod-
taget 1 lobet af arene, at sagseger modtog hjelp 1 overensstemmelse med retten til et eksistensmini-

mum, som det er sikret 1 GRL § 75, stk. 2.

143 Velferd og rettferd, Festskrift til Asbjern Kjonstad, Kirsten Ketscher m.fl., (2013), s. 322.

144U2012.1761H.

145 1 Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, Juristen nr. 4, 2012, side 179 af Kirsten
Ketscher anfores det, at Hojesteret med denne udtalelse cementerer, at GRL § 75, stk. 2 ikke kun kan anses som en pro-

gramerklering for en politisk agenda, men at bestemmelsen sikrer en rettighed for borgere.
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1 U2012.1761H tog Hejesteret dog ikke direkte stilling til, hvad et eksistensminimum er 1 kroner og
orer, og staten er hermed givet en bred skensmargin til at vurdere, hvilket udmélingsniveau landets
sociale ydelser skal ligge pa, men disse ydelser ma ikke vare lavere, end hvad der beskytter en borgers

veerdighed og integritet!*®,

I Tysklands forfatning garanteres et eksistensminimum, som sikrer den enkelte borgers vardighed.

’

Dette medferer, at sociale ydelser skal udmaéles i ” (...) en sddan starrelse, at det opfylder de uom-

geengelige krav som danner grundlag for deltagelse i det sociale, kulturelle og politiske liv"'% .

Denne beskrivelse af et eksistensminimum medforte 1 Hartz IV'#® at Forbundsdomstolen fandt, at
den made de offentlige myndigheder beregnede et eksistensminimum, var forkert. Forbundsdomsto-
len anferte, at der i beregningen maétte tages hgjde for alle de udgifter, som sikrer personens eksi-

stensgrundlag. Denne beregningsmetode skal veere gennemskuelig og skal baseres pé palidelige tal'#.

I modsetning til i Tyskland er den i Danmark grundlovssikrede ret til et eksistensminimum ikke

fastlagt i forhold til udmaling. Det betyder, at domstolene mé vurdere udmaélingen i de enkelte sager.

Sammenfattende ses det, at EMRK TP 1-1 ikke er til hinder for, at lovgiver kan @&ndre og afskaffe en
social ydelse, s& lenge behovet kan dekkes af en anden ydelse, som sikrer retten til et eksistensmi-
nimum. Det kan herefter konkluderes, at sociale ydelser er omfattet af EMRK TP 1-1. Hvis der sker
indgreb i ejendomsretten til sociale ydelser, skal det vare i samfundets interesse, og indgrebet ma
ikke medfere en uforholdsmassig stor byrde for borgeren. Herudover kan indgrebet accepteres, hvis
baggrunden for indgrebet er lovgivers behov for at @ndre eller afskaffe en ydelse, s& lenge borgeren

stadig far en ydelse, som sikrer det eksistensminimum, som felger af GRL § 75, stk. 2.

146 Kirsten Ketscher, Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, (2012), side 179.
147 Kirsten Ketscher, Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, (2012), side 180.
148 Hartz IV, BVerfG, 1 BvL 1/09, 9. februar 2010, sagsnr. 1-220.

149 Kirsten Ketscher, Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, (2012), side 180.
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7.2. Kan lovgiver fratage fremtidige ansggere retten til kontanthjzelp?

I Danmark har lovgiver valgt, at borgere kan modtage hjelp, Hvis de ikke kan forserge sig selv, og
hvis forsergelse ikke tilfalder andre, eller kan deekkes af andre ydelser!>’. Med lov nr. 1000 af 30.
august 2015 indfertes et opholdskrav for fremtidige kontanthjelpsansegere. Hvis en anseger ikke
opfylder opholdskravet, tildeles ansggeren integrationsydelse med mindre ansegeren er undtaget op-

holdskravet.

I STEC-sagen udtalte EMD, at EMRK TP 1-1 ikke medferer en beskyttelse af fremtidig ejendom.
Det betyder, at lov nr. 1000 af 30. august 2015 ikke er i strid med EMRK TP 1-1. En borger kan
forvente, at hvis vedkommende fér brug for det skattefinansierede sikkerhedsnet, s& har borgeren ret
til et eksistensminimum. Borgeren kan dog ikke forvente, at ydelsen forbliver den samme altid, da
lovgiver har ret til at bestemme, hvilke ydelser der tilbydes og pd hvilket ekonomisk niveau, de ud-

betales.

Det vurderes hermed, at lov nr. 1000 af 30. august 2015 ikke er i strid med beskyttelsen af ejendoms-
retten 1 EMRK TP 1-1, for borgere som ikke modtog kontanthjelp pé tidspunktet for lovens vedta-
gelse, da beskyttelsen ikke omhandler fremtidig ejendom.

7.3. Kunne kontanthjzelp fratages borgere, som allerede var tildelt kontanthjselp?

Med @ndringslov nr. 300 af 22. marts 2016 blev borgere, som allerede var tilkendt kontanthjelp,
omfattet af opholdskravet. I dette afsnit vil det blive undersogt, om ydelsen for denne persongruppe
kan anses som ejendom, som er beskyttet af EMRK TP 1-1. Herefter folger en diskussion om, hvor-
vidt et indgreb er i samfundets interesse og dermed i overensstemmelse med lovgivers ret til at &ndre

niveauet af ydelsen i medfer af EMRK TP 1-1, stk. 2.

7.3.1. Er ydelsen omfattet af ejendomsretten?

151

Det folger af Kopecky v. Slovakia'>’, at krav, som en person har en berettiget forventning om at

modtage, ogsé er beskyttet af EMRK TP 1-1. De borgere som modtog kontanthjaelp, inden opholds-

150 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk.1
151 Kopecky v. Slovakia [GC], nr. 44912/98.
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kravet blev introduceret, var pa det tidspunkt de ansegte om kontanthjelp vurderet til at opfylde be-
tingelserne for at modtage ydelsen. De opfyldte dermed betingelserne for en social rettighed, som

staten tilbyder!*2.

Dette medforer, at der er tale om ejendom, som er omfattet af beskyttelsen i EMRK TP 1-1.

7.3.2. Er indgrebet i ejendomsretten i strid med EMRK TP 1-1 og EMD’s praksis?

I dette afsnit undersgges det om statens mulighed for indgreb i eksisterende kontanthjelpsmodtageres
ejendomsret ved lov nr. 300 af 22. marts 2016, er i strid med EMRK TP 1-1 og EMD’s retspraksis.
For ikke at vere 1 strid med EMRK TP 1-1 og EMD'’s praksis skal lov nr. 300 af 22. marts 2016
opfylde to betingelser. Det er for det forste en betingelse at det indgreb, der folger af loven, skal vere
i samfundets interesse jf. EMRK TP 1-1, stk. 1, 2. pkt. Derneest er det en betingelse, at indgrebet ikke
paforer berorte borgere en uforholdsmassig byrde, jf. EMRK TP-1, artikel 1 og EMD’s praksis.

Da bestemmelsen!> om opholdskrav blev udvidet til ogsa at omfatte borgere, som allerede modtog
kontanthjelp, var begrundelsen, at man ogsa enskede at fremme integrationen af de udlaendinge, som

allerede befandt sig i Danmark'>4,

For at udvidelsen af opholdskravet ikke er 1 strid med ejendomsretten i medfer af EMRK TP 1-1, er
det et krav, at det er 1 samfundets interesse, at integrere de borgere som allerede opholdt sig 1 landet

og modtog kontanthjalp, inden opholdskravet blev introduceret.

1 2018 sogte ca. 3.500 personer asyl 1 Danmark. Herudover blev omkring 10.000 familiesammen-

fort!>. Integration af disse udlandinge ma anses for at vare i samfundets interesse, og der er ogsa en

152 T Rasmussen v. Poland app. 38886/05 ses modsat, at en borger ikke har en beskyttet ejendomsret, hvis borgeren til at
starte med slet ikke var berettiget til ydelsen.

133 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 3.

1342015/1 LSF 111, 29. januar 2016, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven og for-
skellige andre love.

155 Nyt fra Danmarks Statistik, 27. marts 2019, nr. 116.
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okonomisk gevinst 1 dette. Det ville i1 teorien medfere, at flere personer vil kunne indga pé arbejds-
markedet og faerre vil have brug for sociale ydelser.

I et heringssvar til lovforslaget pdpeger Kommunernes Landsforening!>¢

, at udvidelsen af opholds-
kravet vil skabe en stor administrativ byrde for kommunerne. Kommunernes Landsforening beskri-
ver, at kommunerne nu skal gennemga 150.000 sager for at vurdere, om disse borgere er omfattet af
opholdskravet og skal overga til integrationsydelse, hvis de ikke opfylder opholdskravet. Det ma be-
tyde, at der pé tidspunktet for opholdskravets udvidelse var 150.000 borgere pd enten uddannelses-
hjeelp eller kontanthjeelp. Af disse 150.000 personer kan der vere en stor del, som er undtaget op-

holdskravet. Det kan vaere som folge af EU-retten og undtagelsen 1 den dagaldende LAS § 11, stk.
4.

Hvis man fratreekker denne gruppe borgere, ma antallet af borgere som er berert af opholdskravet,
veere betydeligt lavere. Dette bekreeftes i udvalgsbeteenkningen'>’ til lovforslaget, hvor Alternativet
anforer, at tal fra Udlaendinge,- Integrations- og Boligministeriet indikerer, at den nye lov vil medfere,
at der 1 2016 er ca. 21.000 personer, som vil fi integrationsydelse. En del af disse borgere vil vare de

borgere, som indtil indferelsen af opholdskravet modtog kontanthjelp.

Hvis man ser n&rmere pd den gruppe kontanthjelpsmodtagere, som herefter bliver omfattet af op-
holdskravet, er det ogséa vigtigt at huske pa, at hensigten er, at kontanthjelp skal vare en kortvarig

158 Det betyder som udgangspunkt, at det kun er et spergsmal om kort tid, inden de personer

ydelse
som modtog kontanthjlp og ikke var undtaget opholdskravet, ikke lengere modtager kontanthjelp.
Det indebarer, at gruppen af personer vil mindskes hurtigt over tid. I modsat fald indikerer det et
problem 1 kontanthjelpssystemet, som gor, at disse personer ikke bliver selvforsergende pé arbejds-

markedet. Arsagen til dette kan vare, at personerne har brug for en anden indsats som f. eks. et res-

136 Heringssvar af 12. januar 2016 til lovforslag 2015/1 LSF 111 om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrations-
loven og forskellige andre love.

157 Udvalgsbetenkning 2015/1 BTL 111 af 11. marts 2016 til lovforslag 2015/1 LSF 111 om endring af lov om aktiv
socialpolitik, integrationsloven og forskellige andre love.

158 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 428.
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sourceforleb. Dette kan muligvis vare arsagen til, at tal fra Udlendinge,- Integrations- og Boligmi-
nisteriet indikerer, at det kun er 283 af de 21.000 personer, som bliver ramt af opholdskravet, som

kommer i beskeaftigelse 1 2016!°.

At integrere herboende udlendinge er som navnt utvivlsomt i samfundets interesse. Spergsmalet mé
vaere, om gnsket om at integrere 21.000 personer kan retferdiggere indgreb 1 en borgers ret til be-

skyttelse af sin ejendomsret.

Pé den ene side kan det ikke benagtes, at integration af 21.000 personer pa det danske arbejdsmarked
er et onskvaerdigt mél. P4 den anden side viser tal fra Udlaendinge,- Integrations- og Boligministeriet,
at dette ikke forventes at ske i de forste par ar efter vedtagelsen af lov nr. 300 af 22. marts 20160,

Som navnt ovenfor er kontanthjelp og integrationsydelse kortvarige ydelser. Sigtet med integratio-
nen er, at denne skal ske igennem arbejdsmarkedet. Den gruppe personer som blev ramt af opholds-
kravet og overgik til integrationsydelse ved lov nr. 300 af 22. marts 2016, bliver med tid mindre og
mindre, og de der vedbliver at have behov for hjelpen, er muligvis borgere, som slet ikke har forud-

setninger for at vaere pa arbejdsmarkedet.

I Iwaszkiewicz v. Poland lagde EMD vagt pd, at borgeren pa trods af indgrebet 1 hans ejendomsret,
stadig havde ret til en social ydelse, og at borgeren dermed ikke stod uden et forsergelsesgrundlag.
De kontanthjelpsmodtagere som overgar til integrationsydelse, vil ogsa stadig modtage en ydelse,

som minimum skal svare til, hvad retten til et eksistensminimum indebarer.

Det konkluderes hermed, at det er i samfundets interesse at integrere de personer, som er omfattet af
loven. Om dette pélaegger de borgere, som bliver ramt af opholdskravet, en uforholdsmassig stor

byrde er vanskeligt at bedemme.

139 Udvalgsbetenkning 2015/1 BTL 111 af 11. marts 2016 til lovforslag 2015/1 LSF 111 om a&ndring af lov om aktiv
socialpolitik, integrationsloven og forskellige andre love.

160 Tal fra Udlendinge,- Integrations- og Boligministeriet viser, at 283 flere kommer i job i 2016, selv om 21.000 vil f&
en lavere ydelse. I 2017 vil 19.500 fa integrationsydelse, mens beskaftigelsen kun ventes at stige med 437 personer. |

2018 vil 291 komme i arbejde, mens 11.600 modtager integrationsydelse.
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EMD’s praksis i Iwaszkiewicz v. Poland kan dog betyde, at den omstaendighed at borgerne, som
bliver ramt af opholdskravet, stadig vil have ret til en ydelse, som dakker deres ret til et eksistensmi-
nimum, ma medfore, at kraenkelsen af borgernes ejendomsret kan retferdiggeres med henvisning til,

at det er 1 samfundets interesse.

Indgrebet i borgernes ejendomsret som fulgte af lov nr. 300 af 22. marts 2016, var derfor ikke 1 strid
med EMRK TP 1-1.

7.3.3. Ejendomsretten i forhold til ny lovgivning
I ovenstiende afsnit er det konkluderet, at indgrebet var i samfundets interesse og derfor ikke 1 strid
med EMRK TP 1-1. Trods dette vil der blive redegjort for det bestemmelsens sidste led, nemlig

ejendomsretten i forhold til ny lovgivning.

Da bestemmelsen om opholdskravet blev indfert, @ndrede det retsstillingen for de borgere, som over-
gik fra kontanthjzlp til integrationsydelse. Arsagen til dette var som naevnt et gnske om at motivere

disse personer til at indgéd pa arbejdsmarkedet, og dermed blive integreret.

Om lovgiver med lov nr. 300 af 22. marts 2016 opndr en fair balance”, ma bero pd en konkret
vurdering. Hvis integrationsydelse kan anses at dekke den grundlovssikrede ret til et eksistensmini-
mum, sa er indgrebet ikke i strid med ejendomsretten. I U2012.1761H mente Hojesteret ikke, at der
var noget der talte for, at de udbetalte sociale ydelser ikke svarede overens med GRL’s eksistensmi-

nimum.

Sammenfattende kan man konkludere, at om end sociale ydelser er beskyttet af ejendomsretten, sa
gives staten en bred skensmargin til at vurdere, hvordan ydelsen skal udméles. Herudover skal denne
udméling ske med respekt for statens evrige lovgivning om et eksistensminimum, som i Danmark

folger af GRL § 75, stk. 2.

Sammenfatning af afsnit 7.3.
Det kan herefter konkluderes, at den ydelse de pdvirkede borgere mistede retten til ved vedtagelsen

af lov nr. 300 af 22. marts 2016, var omfattet af EMRK TP 1-1's beskyttelse af ejendomsretten.
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Det vurderes imidlertid, at det er i samfundets interesse at integrere alle borgerne, og dette kan ret-
ferdiggere et indgreb 1 ejendomsretten, sé lenge borgeren er sikret et eksistensminimum ved en an-
den social ydelse. De borgere som mistede retten til kontanthjelp ved vedtagelsen af lov nr. 300 af
22. marts 2016, var i stedet berettiget til at modtage integrationsydelse.

Da lovgiver har ret til at @ndre og afskaffe sociale ydelser, sd laenge borgeren er sikret et eksistens-
minimum, og da de personer, der mister kontakthjaelpsydelsen, i stedet modtager integrationsydelse,

er indgrebet i ejendomsretten lovlig.

Det kan herefter konkluderes, at lov nr. 300 af 22. marts 2016 ikke er i strid med EMRK TP 1-1 og
EMD’s praksis.

7.4. Lovgivers motivation for ikke at inkludere eksisterende kontanthjalpsmodtagere

i det forlaengede opholdskrav

Med virkning fra den 1. januar 2019 blev opholdskravet forleenget. Herefter skal en borger have op-
hold i Danmark i sammenlagt 9 &r ud af de seneste 10 ar for at opné ret til kontanthjalp'6!. Skeerpelsen
af opholdskravet omfattede ikke de personer, som allerede modtog kontanthjelp. Det er ellers ikke
uteenkeligt, at en person kunne opfylde et krav om sammenlagt 7 ar ud af de seneste 8 ar, men ikke
nér det blev havet til sammenlagt 9 &r ud af 10 ar. Det fremgér ikke af forarbejderne, hvorfor kon-

tanthjelpsmodtagerne ikke blev inkluderet i det forleengede opholdskrav.

Arsagen til at kontanthjalpsmodtagerne ikke blev omfattet af det udvidede opholdskrav, kan vare, at
det ville veere betaenkeligt i forhold til ejendomsretten. [ ovenstdende gennemgang om ejendomsretten
ses det, at det kun er allerede erhvervede rettigheder, som er beskyttet. Da kontanthjelpsmodtagerne
ved @ndringen 1 2019 allerede modtog kontanthjaelp, var dette omfattet af ejendomsretten. I ovensta-
ende ses det ogsé, at lovgiver kan indfere lovaendringer, som eventuelt kan medfere, at denne ret kan
blive formindsket til en betydelig lavere ydelse, sa leenge den ydelse ikke ligger under et ikke n@rmere

defineret eksistensminimum. Dette kunne lovgiver ogsé have gjort ved skarpelsen af opholdskravet.

161 L ov nr. 1526 af 18. december 2018 om @ndring af lov om aktiv socialpolitik og forskellige andre love.
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Formalet med lovendringen 1 2016 var at flytte visse personer fra kontanthjelp til integrationsydelse
for derigennem at na det enskede mdl om at integrere flere ved at motivere dem til at indga pa det
danske arbejdsmarked. Det mé betyde, at de personer som i 2016 ikke blev flyttet til integrations-
ydelse, ansés for at vaere integrerede, da de opfyldte kravet om ophold i Danmark i sammenlagt 7 ar
ud af de seneste 8 dr. Dette m& medfore, at det ville veere problematisk igen at henvende sig til disse
borgere 3 ar senere og meddele, at man ikke leengere anser dem for at vere integreret, pa baggrund

af udlandsophold som kontanthjelpsmodtageren havde for mere end 8 ar siden.

En anden arsag kan vere, at lovgiver har vurderet at den byrde, der vil péleegges myndighederne, nar
de skal gennemgé alle de eksisterende kontanthjelpsmodtageres sager, er for stor i forhold til den

forventede maengde af kontanthjelpsmodtagere, som skal overflyttes til integrationsydelse.

Det kan herefter konkluderes, at det er svart at vide, hvad der er arsagen til, at kontanthjelpsmodta-
gere ikke blev omfattet af det forlengede opholdskrav, som blev indfert i januar 2019. P& den ene
side kan det vare, at lovgiver mener, at det ville vare i strid med verdighedsprincippet, at pastd at en
borger har et integrationsbehov baseret pa et udlandsophold, som borgeren har haft for mere end 8 ar
siden. Pa den anden side kan lovgiver ogsa have vurderet, at sagsbehandlingen ville pdlegge myn-

dighederne en for stor administrativ byrde.

7.5. Sammenfatning

I ovenstdende er det diskuteret om de tre &ndringslove'®?, som kom i forbindelse med opholdskravet,

er 1 strid med EMRK TP 1-1 og EMD'’s praksis.

Det kan konstateres, at lov nr. 1000 af 30. august 2015 ikke er i strid med bestemmelsen eller praksis,

da fremtidig ejendom ikke er omfattet af ejendomsretten.

Herudover kan det konstateres, at lov nr. 300 af 22. marts 2016 heller ikke er i strid med EMRK TP

1-1 eller EMD’s praksis, da indgrebet kunne retferdiggeres, da integration er i samfundets interesse,

162 Lov nr. 1000 af 30. august 2015, lov nr. 300 af 22. marts 2016 og lov nr. 1526 af 18. december 2018.
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og lovgiver ved hjelp af integrationsydelse stadig har sikret borgerens ret til et eksistensminimum,

samt at indgrebet ikke medforte, at de berorte borgere blev palagt en uforholdsmaessig byrde.

Endeligt blev det konstateret, at det er uklart, hvad der var arsag til, at lovgiver i lov nr. 1526 af 18.
december 2018 valgte, at det udvidede opholdskrav ikke skal omfatte de borgere, som allerede mod-
tog kontanthjelp. Det kan dog tenkes, at lovgiver vurderede, at det ville paleegge myndighederne en

for stor administrativ byrde.
Dette medforer, at borgerne som ansegte om kontanthjelp efter vedtagelsen af lov nr. 1000 af 30.

august 2015, og borgere som modtog kontanthjelp inden vedtagelsen af lov nr. 300 af 22. marts 2016,
er omfattet af opholdskravet, og at dette ikke er i strid med EMRK TP 1-1.
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8. Den skarpede bevisbyrderegel og retten til vaerdighed

I afsnit 4.1.3. 1 dette speciale ses det, at formalet med integrationsydelse er at gore det mindre attrak-
tivt for asylansegere at komme til Danmark. Herudover er formélet, at motivere de personer som

kommer hertil til at indga pa arbejdsmarkedet og derigennem blive integreret i det danske samfund.

Raekkevidden af opholdskravet har imidlertid uhensigtsmassige konsekvenser, da borgere som ikke
har veret ude af Danmark, og som dermed ikke har behov for integration, er omfattet af opholdskra-
vet. Disse borgere er pa baggrund af en ordlydsfortolkning af LAS § 11, stk. 13 omfattet pa trods af,

at de ikke er omfattet af den personkreds, der beskrives i bemarkningerne til bestemmelsen.

I det folgende undersegges denne folgevirkning, og det diskuteres, hvordan anerkendelse af grundnor-

men i administrativ socialretlig praksis kan pavirke fortolkningen af lovgivningen.

8.1. Den skarpede bevisbyrderegel i praksis

I FOB 2018-31 behandlede Folketingets Ombudsmand en sag om en hjemlos etnisk dansk mand, som
var blevet palagt at dokumentere, at han opfyldte opholdskravet. Manden havde 1 perioden op til
lovaendringen i 2016 modtaget kontanthjelp!®®. 12016 da opholdskravet blev udvidet til ogsa at om-
fatte personer pa kontanthjalp, som ikke opfyldte opholdskravet den 1. juli 2016, modtog manden en
agterskrivelse fra Kebenhavns Kommune, hvoraf det fremgik, at han skulle dokumentere, at han op-
fyldte opholdskravet. Kommunen vejledte manden om mulige médder at dokumentere opholdskravet
pa. Manden oplyste, at han ikke havde haft ophold uden for Danmark i hele den periode, som der var
tvivl om. Som dokumentation fik kommunen en kopi af mandens pas. Kommunen vurderede, at man-
den ikke havde leftet den skaerpede bevisbyrde for, at han opfyldte opholdskravet, og afgjorde, at

manden derfor skulle overfores fra kontanthjelp til integrationsydelse.

Manden péaklagede afgerelsen til Ankestyrelsen. Overfor Ankestyrelsen forklarede manden, at han

kunne dokumentere sit ophold 1 Danmark ved at fa vidner til at underskrive erklaringer om, at han

163 Lov nr. 300 af 22. marts 2016 om @ndring af lov om aktiv socialpolitik, integrationsloven og forskellige andre love.
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havde veret i Danmark i hele den pagaldende periode. Dette afviste Ankestyrelsen under henvisning
til, at personerne ikke reprasenterede en myndighed, en organisation eller en officiel instans, og fast-

holdt derfor kommunens afgerelse.

Folketingets ombudsmand gik senere ind 1 sagen og ved behandling af sagen opregnede Ombuds-
manden 3 afgerende problemstillinger. For det forste spergsmalet om hvorvidt en person som folge
af LAS § 11, stk. 13 bliver palagt en skerpet bevisbyrderegel, og hvordan dette pavirker officialprin-
cippet. For det andet om Ankestyrelsen kunne afvise at indhente erklaringer fra de tre personer, som
kunne bevidne mandens ophold 1 Danmark. For det tredje om Kebenhavns kommune havde vejledt
tilstreekkeligt om muligheden for at pavise ophold et andet sted i EU/EQS, og dermed stadig vere
berettiget til at modtage kontanthjalp. Disse tre problemstillinger vil blive behandlet herunder.

8.2. En skaerpet bevisbyrderegel overfor officialprincippet

Den forste problemstilling som Ombudsmanden pépeger, er hvorvidt LAS § 11, stk. 13 palegger
borgeren en skarpet bevisbyrderegel, og om dette fratager myndigheden fra at arbejde efter official-
princippet. I det folgende vil de to behandles hver for sig, hvorefter der folger en diskussion om,

hvorvidt de to pligter kan harmonere.

8.2.1. Officialprincippet

Officialprincippet er et forvaltningsretligt princip, som er lovfastet i RL § 10'%*. Officialprincippet,
som ogsa kaldes underseggelsesprincippet, palegger en myndighed, at undersege en sag indtil der
foreligger tilstraekkelige oplysninger til at treeffe afgerelse 1 en sag. Dette skal ske for at sikre, at alle
nedvendige oplysninger bliver fremlagt, og borgeren dermed far en korrekt afgerelse. Officialprin-
cippet er et eksempel pa, at man i skabelsen af lovgivning har indarbejdet verdighedsprincippet. Of-
ficialprincippet lofter en byrde fra borgeren, som herefter kan medvirke til sagens oplysning efter sin
formden, da ansvaret placeres hos myndigheden. Dette skaber lighed mellem de borgere, der anseger
om hjalp, da de hver 1 ser kan medvirke i1 den udstraekning, som de er 1 stand til og stadig forvente

at fa den rigtige afgorelse 1 overensstemmelse med loven.

164 Lovbekendtgerelse nr. 1064 af 21. august 2018 om retssikkerhed og administration pé det sociale omréde.
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Jon Andersen mfl. beskriver, at kravet til myndighedens pligt til at undersege og dermed oplyse sagen

tilstrekkeligt skeerpes, jo mere betydning afgerelsen har for borgeren!%3.

Ankestyrelsen skriver i en artikel, at det er Ankestyrelsens opgave at sikre, at kommuners afgerelser
er korrekte og dette medferer, at Ankestyrelsen 1 klagesager skal undersege, om kommunen i sagen

har indhentet nok oplysninger til, at sagen kan anses for at vare tilstreekkeligt oplyst!6°,

I Ankestyrelsens principafgerelse 102-16 har styrelsen behandlet 3 sager principielt for bl.a. at pree-
cisere myndigheders pligt til at oplyse sager tilstrekkeligt. I den ene af sagerne lagde Ankestyrelsen
vagt pa, at kommunen valgte at tilsides@tte borgerens legeerklaering uden forst at indhente yderligere

legeudtalelser!®’.

Dette, mente Ankestyrelsen, var problematisk, da kommunen for at afvise leegeerklaringen var pilagt
at oplyse sagen tilstraekkeligt, hvilket de kunne have gjort ved at hente udtalelser fra andre leger.
Dette medforer, at hvis der er tvivl om dokumentationens rigtighed, s ma man som et led i at oplyse

sagen finde dokumentation pa, om den foregéende oplysning er sand eller falsk!6®,

I FOB 2018-31 papeger Ankestyrelsen, at borgeren er palagt en sarligt bevisbyrderegel, men at der
ikke pé baggrund af dette kan ses bort fra officialprincippet. Ombudsmanden er enig i denne opfat-
telse og henviser til, at der hverken 1 LAS § 11, stk. 13 eller forarbejderne til bestemmelsen er grund-
lag for at antage, at der 1 bestemmelsen har vaeret hensigt til at fravige officialprincippet. Myndighe-
den har derfor, trods personens skarpede bevisbyrde, stadig ansvaret for at indhente alle de oplysnin-
ger, som kan have relevans for sagens oplysning, s myndigheden pd baggrund af dette kan traeffe en

korrekt afgerelse 1 sagen.

165 Jon Andersen, m.fl., Forvaltningsret, (2002), s. 453.

166 Rikke Koefoed Nielsen, Mere fokus pa nye oplysninger i klagesager, Nyt fra Ankestyrelsen nr. 6., november 2015.
167 Sag nr. 3, j.nr. 2016-4029-48146 i Ankestyrelsens principafgerelse 102-16.

168 Dette bekrefter Folketingets Ombudsmand i FOB 99.140.
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8.2.2. Den skarpede bevisbyrderegel
Under Ombudsmandens behandling af sagen sendte Ankestyrelsen en udtalelse til Ombudsmanden,
hvor de anforte, at det var deres opfattelse, at LAS § 11, stk. 13'® pélagger personen en skerpet

bevisbyrderegel'7°.

Det fremgér af LAS § 11, stk. 13, 2. pkt., at en kontanthjelpsanseger er forpligtet til at levere de
oplysninger, som kan vare nedvendige for at afgere, hvilken hjelp ansegeren har ret til at modtage.
Hvis borgeren ikke kan eller vil fremleegge dokumentation pa sit ophold, s& gives borgeren integrati-

onsydelse.

John Klausen anferer, at bevisbyrderegler uhensigtsmassigt kan anvendes som en sanktion overfor
en borger, hvis der er hjemmel til det. Hvis borgeren enten ikke kan eller vil fremlagge den enskede
dokumentation, kan det have den virkning, at faktum ikke anses for at vaere bevist. John Klausen
beskriver dette som en ” (...) mekanisk processuel skadevirkning eller skcerpet processuel skadevirk-
ning, som indtrceder uden bevisbedommelse, blot som folge af ikke-udforelsen af visse bevishandlin-
ger”!”! Dette betyder, at fravaeret af en bevishandling fra borgerens side medforer, at myndigheden
traeffer en afgerelse pa baggrund af, at de ikke har modtaget et bevis. Dette er tilfeldet ved den skeer-
pede bevisbyrderegel i LAS § 11, stk. 13, hvor hjemlen til denne sanktion ogsa anses for at findes. I
RL findes denne hjemmel ikke, hvorfor der i den enkelte sag altid ma foretages en bedemmelse af
alle de beviser, der kan indhentes uden borgerens medvirken, hvis borgeren ikke ensker at deltage 1

sagens oplysning.

I andre tilfzlde, hvor en myndighed har brug for oplysninger fra borgeren, kan en myndighed bl.a.
efter RL § 11, stk. 1 bede ansegere om hjelp om at medvirke til at finde de oplysninger, som er

nedvendige for at afgere hvilken hjalp, borgeren har ret til!”2.

19T den dageldende lovgivning fremgik det af lov om aktiv socialpolitik § 11, stk. 7.
170 FOB 2018-31, pkt. 4.2. side 11.
17! John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s.430.

172 Lovbekendtgerelse nr. 1064 af 21. august 2018 om retssikkerhed og administration pé det sociale omréde.
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I bemarkningerne til RL § 11, stk. 1 anferes det, at bAde modtageren og ansegeren til hjelpen er
underlagt en oplysningspligt!”? '74. Hvad dette neermere indebarer, beskriver bemarkningerne ikke.
I bestemmelsen fremgik det, at ”Personer, der soger om eller far hjcelp, har pligt til at medvirke fa
de oplysninger frem, som er nodvendige for at afgore, om eller hvilken hjelp de er berettiget til 7.
I dag er ordlyden 1 bestemmelsen anderledes, og det ses, at man er gaet bort fra at paleegge borgeren
en pligt. "Myndigheden kan anmode personer, der sager om eller fdr hjcelp, om 1) at medvirke til at
fa de oplysninger frem, som er nodvendige for at afgore, hvilken hjcelp de er berettiget til, og 2) at
lade sig undersoge hos en leege eller blive indlagt til observation og behandling som led i sagsbe-

handlingen """,

Myndighedens enske om at f4 borgeren til at medvirke til sagens oplysning péalaegger derfor ikke
laengere borgeren en pligt'””. Hvis borgeren ikke ensker at medvirke, skal myndigheden selv fortsette
med at oplyse sagen, indtil de har tilstreekkelig dokumentation til at treeffe afgerelse. Denne nye for-
mulering 1 RL § 11, stk. 1 stemmer bedre overens med dialogprincippet, som folger af RL § 4. Her-
efter skal en borger have mulighed for at medvirke til behandlingen af sagen. I bemarkningerne til
denne bestemmelse fremgar det, at en veasentlig forudsatning for et godt samarbejde mellem kom-

munen og borgeren kreever en god dialog og en hensynsfuld behandling af borgeren!78.

Der kan naturligvis vere en begrensning i mangden af dokumentation, som en myndighed kan frem-

skaffe, hvis en borger ikke ensker at medvirke. Myndigheden mé s& indhente s& meget dokumenta-

173 Ved RL's oprindelse fremgik oplysningspligten af RL § 10.

174 LSF nr. L 228, 16. april 1997 Forslag til lov om retssikkerhed og administration pd det sociale omréde.

175 Lov nr. 453 af 10. juni 1997 om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade, § 10.

176 Lovbekendtgerelse nr. 1064 21. august 2018 om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade, § 11, stk. 1.
177 Lovbekendtgerelse nr. 1064 21. august 2018 om retssikkerhed og administration pa det sociale omréde, note 78 ”For
at understrege, at borgerens medvirken til sagens oplysning er frivillig, beskrives den ikke lcengere som en pligt” og
Vejledning om retssikkerhed og administration pé det sociale omrade nr. 9330 af 21/03/2019, afsnit 100 og 138. Der er
dog en undtagelse i lov om retssikkerhed og administration pa det socialomrade § 11, stk. 2, hvorefter borgeren palag-
ges en pligt til at oplyse, hvis der sker @ndringer i borgerens forhold.

178 LSF nr. L 228, 16. april 1997, Forslag til lov om retssikkerhed og administration pa det sociale omréde, afsnit 3.2.
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tion, de har mulighed for og herefter traeffe afgorelse pa det foreliggende grundlag. Dette kan med-
fore, at en borger far et afslag, som kan ses som en processuel skadevirkning péd baggrund af den

manglende medvirken.

8.2.3. Kan officialprincippet forenes med den skaerpede bevisbyrderegel?

Forskellen pd en skarpet bevisbyrderegel og ensket om at fa en borger til at medvirke til sagens
oplysning er elementet af frivillighed. Ved en skarpet bevisbyrderegel skal ansggeren fremlaegge
dokumentation. Hvis borgeren hverken kan eller vil dette, gives der integrationsydelse!”®. Myndig-
heden arbejder efter officialprincippet, de starter med at se, om borgeren opfylder betingelserne i LAS
§ 11, stk. 3. Hvis myndigheden konkluderer, at de ikke pa grundlag af tilgeengelige oplysninger kan
afgere, om personen opfylder betingelserne for kontanthjelp, sé skal de bede borgeren om at bidrage
med de oplysninger, der er nedvendige for at afgere sagen. Det er i dette led, at det kan opfattes som
om, at bevisbyrden overgar fra myndigheden til borgeren. Nér borgeren bliver bedt om at dokumen-
tere ophold, palegges der en skerpet bevisbyrderegel. Hvis borgeren ikke er 1 stand til at lofte bevis-
byrden, tilkendes der integrationsydelse.

Den skerpede bevisbyrderegel medferer dermed nogle befgjelser til myndigheden, som ikke stemmer
overens med officialprincippet. Dette synspunkt behandler John Klausen i Offentlig Forsergelse, hvor
han anferer, at det er uklart, om der er behov for bevisbyrderegler, ndr officialprincippet gelder. Han
mener, at i de tilfeelde hvor myndigheden ikke foler sig sikker, mé de prove at indhente nye oplysnin-
ger, indtil tvivlen er vak'8. I principafgerelse 102-16 omhandlede det en laegeerklering, hvis gyl-
dighed myndigheden var i tvivl om, men John Klausens udsagn synes at indikere, at det omfatter alle

beviser, som der er usikkerhed omkring.

I forarbejderne til den version af LAS, hvor starthjelp blev introduceret, fremgar det direkte, at be-
stemmelsen om den skarpede bevisbyrderegel medferte, at myndigheden skulle se bort fra official-

princippet!'®!. Dette var dog ikke tilfeldet ved vedtagelsen af integrationsydelse, hvor setningen ikke

17 Lovbekendtgarelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 11, stk. 13, 3. pkt.
180 John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s. 417.
1812001/2 LSF 126, 1. marts 2002, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven, Til nr.

8.
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fremgér i bemarkningerne!®?. Lovgiver undlod dermed, at give myndigheden lov til at se bort fra
officialprincippet. Dette kan indikere, at man ved vedtagelsen af starthjelp anerkendte, at det ville
vaere vanskeligt, at f4 den skarpede bevisbyrderegel til at harmonere med officialprincippet. Det er
derfor bemerkelsesverdigt, at lovgiver ikke fritog myndighederne for officialprincippet ved vedta-
gelsen af integrationsydelse. Dette kan muligvis forklares ved den mangeérige anerkendelse af offi-
cialprincippet som et af de vigtigste principper i den sociale administration og forvaltningsretten.

Officialprincippets vigtighed afspejles af, at det blev lovfastet i RL og er en garantiforskrift.

Lovgiver fritog ikke myndigheden for officialprincippet, da integrationsydelsen blev vedtaget, men
gav heller ikke myndighederne nogle instruktioner om, hvordan officialprincippet skulle harmonere

med den skarpede bevisbyrderegel.

I FOB 2018-31 forela der derfor ikke hjemmel til at se bort fra officialprincippet. Ombudsmanden
har 1 en tidligere sag haft mulighed for at udtalelse sig om manglende hjemmel til at se bort fra sags-
behandlingsregler'®3. I den pagaldende sag var spergsmalet, om reglerne om partshering kunne fra-
viges ved afgerelser om opher af sygedagpenge'®*. Ombudsmanden fandt ikke, at der var hjemmel
til dette i sygedagpengeloven'®® og anforte, at en fravigelse fra en fundamental forvaltningsretlig regel

skal have hjemmel i en lov.

8.2.4. Vardighedsprincippet i forhold til den skaerpede bevisbyrderegel

I formalsbestemmelsen til LAS fremgar det bl.a., at et af formalene med loven er, at modtageren til
hjelp skal have mulighed for at medvirke ved tilretteleeggelsen af hjelpen, men denne medvirken
skal ske med respekt for personens behov og forudsatninger!8. Det positive krav i veerdighedsprin-
cippet medforer, at borgerens vaerdighed skal indga i den administrative socialretlige proces. Hvis

hensynet til den enkelte borgers verdighed ikke direkte fremgar af den relevante bestemmelse, skal

1822014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskaftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love.

183 FOB 2009-1-3.

184 Lovbekendtgarelse nr. 433 af 22. april 2014 om bekendtgarelse af forvaltningsloven § 19, stk. 1.

185 Lovbekendtgarelse nr. 38 af 19. januar 2018 om bekendtgerelse af lov om sygedagpenge. (Historisk).

136 L ovbekendtgerelse nr. 247 af 13. marts 2019 om aktiv socialpolitik § 1, stk. 3.
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bestemmelsen fortolkes i lyset af veerdighedsprincippet. Dette synspunkt fremgér ogsa af Ankesty-
relsens principafgerelse 82-12, hvor Ankestyrelsen bekrefter, at den konkrete bestemmelse mé for-
tolkes sammenholdt med lovens formélsbestemmelse. Dette medferer, at der bade leegges vaegt pa de
objektive kriterier i bestemmelsen og de subjektive kriterier i formalsbestemmelsen. Dette betyder,
at de objektive kriterier i LAS § 11, stk. 3 og 13, ma fortolkes sammenholdt med de subjektive krite-

rier 1 formalsbestemmelsen, som har grundlag i vaerdighedsprincippet.

Nogle borgere bliver med LAS § 11, stk. 13 palagt en byrde, som gar ud over, hvad der i LAS normalt
palaegges en borger, som seger anden hjelp end kontanthjaelp. Nar en borger anseger om en anden
ydelse 1 henhold til LAS eller den egvrige sociallovgivning, vil ensket om en borgers medvirken folge
af RL § 11, stk. 1 som en ret men ikke en pligt. Som eksempel ses det, at der ved ansggning af saerlig
stotte i LAS § 34 og stette til enkeltudgifter i LAS § 81 ikke palagges borgeren en skarpet bevisbyr-
deregel, men sagens oplysning sker efter de almindelige betingelser efter RL § 11, stk. 1 og official-
princippet.

Den skearpede bevisbyrderegel er en god og ressourcebesparende foranstaltning, hvis man star over-
for en ressourcesterk borger, som har mulighed for at anskaffe den enskede dokumentation. Herud-
over kan myndigheden selv finde den enskede dokumentation ved at indhente oplysninger fra SKAT
og Folkeregisteret. Denne borger vil muligvis ikke opfatte LAS § 11, stk. 13 som en skarpet bevis-
byrderegel fremfor medvirkens-reglen 1 RL § 11, stk. 1. Det kan forekomme som det mest naturlige
for denne borger at medvirke med den dokumentation, som er let for borgeren at anskaffe. Dette vil

lette byrden hos myndigheden, som hurtigere kan treffe afgerelse i sagen.

Hos en ressourcesvag borger forholder det sig omvendt. Borgeren kan have meget svaert ved at frem-
skaffe dokumentation, enten fordi borgeren simpelthen ikke har den, men ogsé fordi borgeren ikke
formar at samle det sammen. En hjemles person gér sjeldent til laegen, har intet telefonabonnement,
og nogle har ikke en bankkonto. De digitale spor efter dem er meget sparsomme, og dermed bliver

det neermest umuligt at indsamle dokumentationen.

Officialprincippet er et udtryk for vaerdighedsprincippet, da det sikrer lighed for borgeren ved sagens

oplysning. Sagens oplysning er myndighedens ansvar, og hermed bliver afgerelsen ikke baseret pa
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borgerens evne til at lofte den skaerpede bevisbyrderegel. Bestemmelsen om den skarpede bevisbyr-
deregel skal fortolkes 1 lyset af bade vaerdighedsprincippet og forméalsbestemmelserne til loven, men
det synes at vaere vanskeligt, ndr man har at gere med en bestemmelse, som er svar at forene med

officialprincippet.

I FOB 2009-1-3 om den manglende hjemmel til at undlade at partshere gjorde Ombudsmanden Be-
skeeftigelsesministeriet opmerksom pa det hjemmelsmaessige problem, som Sygedagpengeloven §
21, stk. 3 medferte. Beskaeftigelsesministeriet @ndrede herefter bestemmelsen, sé det stod klart, at
borgerens skulle partshares!®”. Dette kunne Ombudsmanden ogsé gere i forhold til FOB 2018-31 og
dermed bede dem om at instruere myndighederne i, hvordan den skarpede bevisbyrderegel skal vaeg-
tes 1 forhold til officialprincippet. Som alternativ kunne lovgiver, ligesom med Sygedagpengeloven
§ 21, stk. 3, &ndre bestemmelsens ordlyd, eller fjerne bestemmelsen fra LAS, hvorefter RL § 11, stk.

1 ville veere geeldende.

Sammenfatning af afsnit 8.2.

LAS § 11, stk. 13 palegger borgeren et skerpet bevisbyrderegel, som ikke harmonerer med hverken
vardighedsprincippet eller officialprincippet. Officialprincippet er netop et udtryk for verdigheds-
princippet, da officialprincippet medferer, at det er myndigheden, der har ansvaret for sagens oplys-
ning og sagens udfald. Hermed bliver afgerelsen ikke baseret pd borgerens evne til at lofte den skeer-

pede bevisbyrderegel.

Sammenfattende ses det, at den skeerpede bevisbyrderegel, som kommunen pélegger borgeren som
folge af LAS § 11, stk. 13, er pa kollisionskurs med vardighedsprincippet, og at dette ikke stemmer
overens med formélsbestemmelsen til LAS. Herudover er det vanskeligt at se, hvordan en skarpet
bevisbyrderegel skal kunne harmonere med officialprincippet. Dette synes ogsé at have vearet lovgi-

vers bekymring ved vedtagelsen af starthjeelp.

Den skarpede bevisbyrderegel er et udtryk for et systemhensyn, som palegger en kontanthjalpsan-

soger en uforholdsmessig stor byrde. I mine gjne vil man kunne opna oplysning af sagen indenfor

137 John Klausen, Pravelse af socialretlige sager, U.2018B.57, 2018.
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rammerne af RL § 11, stk. 1, og dette vil harmonere bedre med officialprincippet. Herefter ville
borgeren blive behandlet pa samme méde som alle andre, der seger hjelp efter LAS og andre social-

retlige love.

Slutteligt konkluderes det, at den skarpede bevisbyrderegel kan medfere en forringelse af en borgers
retssikkerhed, og Ombudsmanden ber gere lovgiver opmarksom pé, at bestemmelsen kan have denne

uheldige folgevirkning.

8.3. Vidneerklaeringer i socialretssager

I dette afsnit ses nermere pa den anden problemstilling, som Ombudsmanden opregner i FOB 2018-
31. Det omhandler spergsmélet om, hvorvidt Ankestyrelsen kunne afvise at modtage vidneerklarin-

ger som dokumentation pé ophold.

I det folgende behandles problemstillingen ved at se nermere pa LAS § 11, stk. 13, 2.pkt, for at
vurdere hvilken form for dokumentation der kan anvendes. Det sker ved en undersggelse af princippet
om fri bevisbedemmelse, da dette princip taler for, at myndigheden skal tage i mod alle former for

dokumentation. Herefter folger en diskussion om krav til bevisets objektivitet.

8.3.1. Princippet om fri bevisbedemmelse

Princippet om fri bevisbedemmelse indebarer, at en myndighed selv afger, hvilke beviser der vaegtes
hejst, og hvilke der eventuelt ses bort fra, ndr myndigheden skal treffe en afgerelse. Bevisbedom-
melsen beskrives som verende fri, fordi myndigheden kan vurdere beviserne, uden at de er bundet af
retsregler. Dette medferer, at myndigheden selv kan vurdere, hvilken styrke de forskellige beviser
skal tillegges'®3.

I FOB 2018-31 havde kommunen indhentet oplysninger fra SKAT og Folkeregisteret. Oplysningerne
viste, at borgeren ikke havde haft nogen indtegt. Der foreld ingen andre oplysninger, og borgeren

kunne ikke fremskaffe den dokumentation, som kommunen foreslog.

Den omstandighed, at Ankestyrelsen valgte at afvise at modtage vidneerkleringer, skaber et problem

i forhold til officialprincippet. Ankestyrelsen afviste at modtage vidneerkleringerne under henvisning

138 John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s. 416.
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til, at personerne ikke repraesenterede en myndighed, organisation eller en anden officiel instans, og
at vidneerkleringer fra mandens venner ikke kunne udgere den nedvendige dokumentation for op-

hold i Danmark.

Det fremgéar ikke af LAS § 11, stk. 13, 2. pkt., hvilken form for dokumentation borgeren skal frem-
leegge, men blot at borgeren skal fremlegge den nedvendige dokumentation for at pdvise sit ophold.
Dette er en bestemmelse med en lav pracision i den retlige normering, som medferer, at borgeren er
i fare for et rettighedstab. Nér en myndighed valger, at der er nogle former for dokumentation, de
gerne vil modtage, og andre former for dokumentation de ikke vil modtage, resulterer bestemmelsens
lave rettighedsnormering i et systemhensyn. Dette systemhensyn er ikke foreneligt med verdigheds-
princippet. Dette kunne vare undgaet, hvis bestemmelsen var blevet sammenholdt med formalsbe-

stemmelserne til LAS.

I bemarkningerne til LAS § 11, stk. 13 forslér lovgiver, at en borger kan dokumentere sit ophold ved
at aflevere dokumentation fra f.eks. ATP, SE-registrering, bankoplysninger og andet!®. Da LAS §
11, stk. 13 ikke har en udtemmende liste af, hvilke former for dokumentation borgeren kan frem-
leegge, bor det ikke resultere i et systemhensyn. Bestemmelsens lave rettighedsnormering kan ogsa
tolkes som en ret til borgeren til at aflevere mange forskellige former for dokumentation. Dette ville
medfore, at bestemmelsen begraenser myndigheden 1 opstille krav om en serlig form for dokumenta-
tion.

Officialprincippet ma medfere, at myndigheden tager i mod alt dokumentation, som en borger frem-
leegger til brug for sagen. Peter Vangsgaard skriver, at en myndighed pa baggrund af officialprincip-
pet har mulighed for at afhjelpe den bevisusikkerhed, som et bevis kan have!®®. Dette sker ved, at

myndigheden kan indhente flere oplysninger for at enten af- eller bekrafte bevisets veerdi'®!.

1892014/2 LSF 2, 8. juli 2015, Forslag til Lov om &ndring af lov om aktiv socialpolitik, lov om en aktiv beskeftigelses-
indsats, integrationsloven og forskellige andre love, Til nr. 7.

190 Peter Vangsgaard, Det socialretlige kompleksitetskort, (2017), s. 186.

191 Se igen John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s. 417, om officialprincippet og bevisbyrdereglers samspil.
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Det er problematisk, at Ankestyrelsen 1 FOB 2018-31 valgte at se bort fra vidneerklaeringerne. Offi-
cialprincippet ma medfere, at myndigheden skal indhente alle de oplysninger, som kan have relevans

for sagen, og iseer dem som borgeren selv fremskaffer.

8.3.2. Bevisets objektivitet

Efter Ombudsmanden var gaet ind 1 sagen, udtalte Ankestyrelsen sig i en skrivelse til Ombudsmanden
d. 16. april 2018. Her anforte Ankestyrelsen, at den omstendighed at et vidne ikke reprasenterer en
myndighed, organisation eller en anden officiel instans, ikke i sig selv er afgerende for om, hvorvidt
erkleeringen skal indga i oplysningsgrundlaget. Dette ma bero pa en konkret vurdering i den enkelte
sag. Ankestyrelsen udtalte ydermere i skrivelsen, at de ikke 1 sagen fandt det relevant at indhente
vidneerkleringer fra de tre personer, da de ikke mente, at det ville vare et fyldestgarende grundlag
for en afgerelse, kun at legge vagt pa erkleringer fra tre personer. Dette begrundede de med, at den
skaerpede bevisbyrderegel ikke kunne opfyldes blot ved vidneerkleringer fra 3 personer, som for

ovrigt muligvis ikke havde den tilstraekkelige grad af objektivitet.

LAS § 11, stk. 13, 2. pkt. opregner ingen liste over hvilken dokumentation, der kan bruges til at
dokumentere ophold, og derfor ma det vere ved hjelp af princippet om fri bevisbedemmelse og
officialprincippet, at man afger om dokumentationen kan anvendes. Dette medforer, at en myndighed
mé se pd den dokumentation, som borgeren har fremskaffet, lige sa vel som den dokumentation de

ved egen drift har fremskaffet.

I FOB 2018-31 burde Ankestyrelsen have anerkendt dette. Ankestyrelsens afvisning af vidneerkla-
ringerne var ikke forenelig med verdighedsprincippet, da dette pélegger borgeren en byrde, som
tydeligvis ligger over borgerens reelle muligheder. I sagen handler det om en hjemles mand, der som

folge af hans situation ikke er 1 besiddelse af den dokumentation, som myndigheden forlangte.

En hjemles person er netop pd baggrund af en lang social deroute “meldt ud” af samfundet, og at
stille den slags restriktive krav til dokumentation er problematisk. I sagen burde myndigheden have
taget hojde for hans sarlige situation, og anerkendt at den skerpede bevisbyrderegel var 1 strid med
vaerdighedsprincippet. Derfor burde myndigheden have lagt vaegt pa hans enske om at medvirke til

sagens oplysning og have taget i mod den dokumentation, han var i stand til at fremlegge.
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Ankestyrelsens udtalelse om graden af objektivitet hos vidner er reel. Det kan sagtens tenkes, at en
person gerne vil hjelpe en ven 1 ned ved hjlp af en vidneerklaering. Det er dog ikke sporgsmaélet om,
hvorvidt vidnet taler sandt eller falsk, som er afgerende. Det afgerende ma vere, at myndigheden pé
baggrund af officialprincippet skal tage i mod den dokumentation, en borger fremviser og afgere dets

grad af objektivitet pd baggrund af bade officialprincippet og princippet om fri bevisbedemmelse.

I forhold til princippet om fri bevisbedemmelse kan myndigheden, nar de har set vidneerklaringerne,
vaegtlegge beviserne, som de finder rigtigt. Ombudsmanden anforer i sin udtalelse i FOB 2018-31,
at en myndighed i relevant omfang ma tage hojde for de scerlige bevissporgsmdl, der kan opstd i
forhold til hjemlose personer, sdledes at disse personer ikke pd forhand afskeeres fra at fremlegge de

former for mulig dokumentation, der i deres livssituation er mulig %%

Jeg er enig i denne udtalelse fra Ombudsmanden, da den fri bevisbedemmelse netop giver en myn-
dighed en mulighed for at vurdere en sag ud fra mange forskellige beviser for derefter at leegge mest
vaegt pa de beviser, som virker mest reelle og aktuelle for sagen. Hvis en myndighed mener, at et af
beviserne som er fremlagt, har en svag karakter, s m& myndigheden forsgge at fa forholdet af- eller
bekraftet.

I FOB 2018-31 henviste Ombudsmanden til flere forskellige forvaltningsretlige principper, som han
mener, er relevante for myndigheder, ndr de skal vurdere en borgers dokumentation 1 forhold til op-
fyldelse af opholdskravet. Ombudsmanden lagde ikke vaegt pa borgerens ret til veerdighed, som ellers
er en vaesentlig faktor 1 fortolkningen af LAS § 11, stk. 13’s krav om dokumentation og al anden
lovgivning. Hvis dokumentationskravet var blevet fortolket med respekt for borgerens vaerdighed,

ville det vaere naturligt at tage imod al dokumentation, som borgeren var i stand til at frembringe.

Sammenfatning af afsnit 8.3.
Herefter kan det sammenfattes, at det er uklart, om vidneerkleringer indtil nu er blevet brugt som
dokumentation i sociale sager. I FOB 2018-31 var det ikke spergsmalet om brugen af vidneerklaerin-

ger, der var interessant, men n@&rmere om en myndighed kan afvise at tage imod vidneerklaringer og

12 FOB 2018-31, 5. 13.
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stadig opfylde officialprincippet. Det synes ikke at veere tilfaeldet, da det er umuligt for en myndighed

at vurdere et bevis, hvis de afslar at tage imod det.

Herudover ber en myndighed gere brug af sin ret til fri bevisbedemmelse til at afgere den fremlagte
dokumentations retmaessighed.

Da LAS § 11, stk. 13, 2. pkt. ikke oplister en udtemmende liste for hvilken form for dokumentation,
der kan anvendes til at dokumentere ophold, skal myndigheden som udgangspunkt tage imod alle

mulige former for dokumentation.

Afslutningsvist konkluderes det, at Ankestyrelsen uden at have hjemmel til det fraveg officialprin-
cippet, da de afslog at tage imod borgerens vidneerklaringer. Herudover anses det for problematisk,
at Ombudsmanden i sagen ikke henviser til veerdighedsprincippet, da dette ville medfere, at myndig-
heden og Ankestyrelsen 1 fremtidige sager vil vare mere tilbejelig til at vurdere den enkelte borger

situation og mulighed for at dokumentere sit ophold.

8.4. Omfanget af vejledningspligten

Den tredje problemstilling som Ombudsmanden pétaler er, at myndigheden i sagen burde havde vej-
ledt borgeren tilstrackkeligt om muligheden for at pavise ophold et andet sted i EU/E@S og dermed
stadig veare berettiget til at modtage kontanthjlp.

8.4.1. Vejledningspligten

Myndighedens vejledningspligt folger af RL § 5, hvorefter myndigheden palagges at vurdere de en-
kelte sager ud fra en helhedsvurdering. Dette indeberer, at myndigheden skal oplyse borgeren om de
forskellige muligheder for hjelp, der findes, og rddgive borgeren i den udstraekning borgeren har

behov for dette.

Hvis myndigheden ikke opfylder sin vejledningspligt, kan det medfere et rettighedstab for borge-
ren'??, Ankestyrelsen afgjorde i principafgerelse 41-17, at rdd og vejledning fra kommunen skal anses

som en ydelse, og hvis en myndighed afslér at yde en vejledning, kan denne afgerelse paklages hos

193 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 387.
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Ankestyrelsen. Hvis borgeren har lidt et rettighedstab, som felge af en myndigheds mangelfulde op-

fyldelse af vejledningspligten, har borgeren et kompensationskrav'?4.

Kirsten Ketscher anforer, at myndighedens vejledningspligt ma tilpasses problemstillingens omfang
og kan kun omfatte spergsmal, som herer under RLs omrade. Intensiteten 1 vejledningen ma tilpasses
det behov, der findes 1 den enkelte sag. Dette omfatter bade borgerens behov for radgivning, men
ogsa det sociale problems karakter!®>. Det er derfor vigtigt, at vurdere borgerens egne ressourcer i
forhold til intensiteten af vejledning som tilbydes borgeren. John Klausen er enig i dette og henviser
til forarbejderne til RL!'®, hvoraf det folger, at vejledningen ma tilretteleegges pad baggrund af en
samlet vurdering af borgerens situation!'®”. Michael Getze deler dette udgangspunkt om borgerens ret
til vejledning, men mener, at vejledningspligten ma omfatte alle lesningsmuligheder, bade dem som
geelder den sociale lovgivning, men ogsd dem der ligger udenfor!®%,

Michael Getze anforer om vejledningspligten, at en borgers kendskab til sine rettigheder er afgerende
for, om borgeren kan péberabe sig dem!®”. Dette viser vigtigheden i, at myndigheden overholder vej-

ledningspligten og serger for, at en borger bliver prasenteret overfor alle sine muligheder.

Vejledningspligten i forhold til den mulighed for hjelp som felger af LAS, er specificeret i lovens §
7. Herefter skal en myndighed straks vurdere borgerens behov for vejledning om muligheder for for-

sorgelse.

194 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 387.

195 Kirsten Ketscher, Socialret- Principper, Rettigheder, Vardier, (2014), s. 386.

19 L.SF nr. L 228, 16. april 1997, Forslag til lov om retssikkerhed og administration p det sociale omréde, bemarknin-
gerne til § 5.

197 John Klausen, Offentlig forsergelse, (2002), s. 411.

198 Michael Gotze, Effektiv rettighedsinformation, i Frit Valg, velfzerd i den Europaiske Union, redigeret af Sune Troels
Poulsen og Stine Jorgensen, (2011). s. 21.

199 Michael Gatze, Effektiv rettighedsinformation, i Frit Valg, velfzerd i den Europziske Union, redigeret af Sune Troels

Poulsen og Stine Jorgensen, (2011), s. 13.
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1U2006.960 O blev en myndighed pélagt et erstatningsansvar, da de ikke havde informeret kommu-
nens fortidspensionister om muligheden for at fa genoptaget deres pensionssager, efter der var kom-
met ny praksis som folge af en dom fra Hojesteret. Dette medforte et rettighedstab for sagseger, og
dette fandt Landsretten, var i strid med vejledningspligten. U2006.960 @ viser vigtigheden af, at en
myndighed opfylder sin vejledningspligt efter RL § 5 og de forskellige sociale love. Borgeren har lidt

et tab, og dette ma myndigheden kompensere for.

I en artikel beskriver Ankestyrelsen vejledningspligten pa det sociale omrade som en skearpet vejled-

ningspligt??0 201

. De forklarer, at vejledningen skal indeholde information om bade de ydelser, borge-
ren er berettiget til, men ogsa at borgeren kan have ret til en storre hjelp, end borgeren allerede mod-
tager. Dette synspunkt deler Michael Getze, som anferer, at vejledningspligten gar ud over hvilken
ydelse eller hjelp, borgeren beder om, men palaegger myndigheden en pligt til at oplyse borgeren om
alle relevante tiltag, som borgeren kan veere berettiget til>?2.

I principafgerelse 22-18 fandt Ankestyrelsen, at en myndighed ikke havde vejledt borgeren tilstrak-
keligt om muligheden for et personligt tilleeg i forbindelse med en bevilling af en plejebolig. Kom-
munen havde vejledt borgeren om, at der var mulighed for at sege om et indskudslan, men ikke om
et personligt tilleeg som kunne bruges til at dekke omkostninger ved flytningen. Her ses et eksempel
pa et rettighedstab, som ikke kun betyder, at borgeren far en mindre ydelse, men ogsé palaegger bor-

geren en gaeld 1 form af et 1&n. Hvis myndigheden havde opfyldt sin skerpede vejledningspligt, sa

havde det ikke veret nedvendigt for borgeren at optage et indskudslan.

8.4.2. Vejledningspligten i FOB 2018-31

Da manden i FOB 2018-31 havde oplyst, at han havde opholdt sig i Danmark i hele den padgaldende
periode, mente myndigheden ikke, at der var nogen grund til, at klarlegge om han eventuelt havde

opholdt sig 1 et andet EU-/E@S-land.

200 Nanna Borggaard Rasmussen, Samspillet mellem vejledningspligten og pligten til opfolgning, , Nyt fra Ankestyrel-
sen, nr. 4, 2018.

201 Den skeerpede vejledningspligt pé det sociale omréde folger af lov om retssikkerhed og administration pé det social-
omrade § 5.

202 Michael Gotze, Effektiv rettighedsinformation, i Frit Valg, velferd i den Europziske Union, redigeret af Sune Troels

Poulsen og Stine Jorgensen, (2011), s. 21.
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Ombudsmanden anferte, at hvis kommunen og Ankestyrelsen i1 en afgerelse legger vegt pd, at en
person ikke har dokumenteret ophold i Danmark, s& ber myndigheden forsege at afklare hvor i ver-
den, personen sa kan have veret. Dette skal ses i lyset af LAS § 11, stk. 10?9, hvorefter opholdskravet
ikke omfatter EU-/EQS-borgere, 1 det omfang de efter EU-retten er berettigede til hjelpen.

Ankestyrelsen anferer 1 sin udtalelse d. 5. oktober 2018 til Ombudsmanden, at det ville “veere en
vidtgdende forstdaelse af vejledningspligten, hvis Ankestyrelsen er forpligtet til at yde vejledning om
forhold, som hverken pd baggrund af borgers egen forklaring eller oplysningerne i sagen kan anses

for relevante .

Som beskrevet i ovenstadende ma en myndighed vurdere behovet for vejledning hos den enkelte bor-
ger. | FOB 2018-31 omhandlede det en hjemles mand, som pa baggrund af bl.a. sin sociale status,
havde svert ved at dokumentere ophold i Danmark. Myndigheden burde have anerkendt hans behov
for omfattende vejledning om LAS § 11, stk. 10 og muligheden for at blive undtaget opholdskravet
pa baggrund af EU-retten.

Den omstandighed at myndigheden mener, at det ville vere at strekke vejledningspligten for vidt,
er baseret pa mandens egne ord om, at han ikke har vaeret ude af Danmark. Det virker betenkeligt, at
myndigheden pa den ene side, pa baggrund af den skerpede bevisbyrde, kan afgere, at han ikke har
dokumenteret ophold i Danmark, men péa den anden side mener, at de kan opfylde vejledningspligten
uden at oplyse manden om de rettigheder, han kunne have, hvis han havde opholdt sig i en anden

EU/E@S-stat.

Dette synspunkt deler Ombudsmanden, som anferer, at der ma vare en konsekvens, nér det af en
myndighed vurderes, at en person ikke kan pdvise ophold i Danmark. Konsekvensen mé vare at
myndigheden skal anerkende, at han har opholdt sig et eller andet sted. Med hensyn til vurdering
mellem om en person har ret til integrationsydelse eller kontanthjelp, tillegges det betydning, om

personen har opholdt sig 1 Danmark, et EU/E@S-land eller resten af verden. Derfor md myndigheden

203 P4 tidspunktet for sagen lov om aktiv socialpolitik § 11, stk. 6.
204 FOB 2018-31, side 14.
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veaere forpligtet til at yde vejledning om, at retten til kontanthjelp kan felge af ophold i et EU-/EQS-
land.

Ombudsmanden har tidligere taget stilling til omfanget af vejledningspligt i en sag, der minder meget
om FOB 2018-31. I den padgeldende sag havde udleendingemyndighederne ikke vejledt borgerne om
EU-rettens regler om arbejdstagerens fri bevaegelighed og retten til familiesammenforing pd bag-
grund af dette. Dette medferte et rettighedstab for borgeren, som kunne vare undgéet, hvis myndig-

heden havde opfyldt sin vejledningspligt®®>.

Ombudsmanden har ret 1, at myndigheden 1 sagen ikke har opfyldt deres vejledningspligt. Dette skal
ses pa baggrund af, at vejledningspligten skal sikre, at der ikke sker i rettighedstab. En myndighed er
nedsaget til at vurdere den pagaldende borgers behov for at fa klarlagt den relevante lovgivning, som
har betydning for borgerens sag. Det kunne have varet af afgerende betydning for manden 1 sagen,
hvis han havde opholdt sig 1 en anden EU/E@S-stat. Det er kritisabelt, at myndigheden afviser deres
vejledningspligt med den forklaring, at manden selv havde forklaret, at han ikke havde veret andre
steder end i Danmark. Hvis dette var tilfeldet, ville det medfere, at det ikke er et spergsmal om, hvor
manden rent faktisk har veret, men om han var i stand til at bevise det. Dette ville medfere, at den
skaerpede bevisbyrderegel handlede om opfyldelsen af en bevisbyrderegel, og ikke om hvor en borger
rent faktisk har opholdt sig.

Sammenfatning af afsnit 8.4.

Sammenfattende ses det, at vejledningspligten indebaerer, at myndigheden har et ansvar for at vejlede
en borger 1 de forskellige relevante muligheder, der er for hjelp inden for det socialretlige omrade.
Myndigheden mé 1 den enkelte sag vurdere, hvor stort borgerens behov for vejledning er. Dette sker
som folge af, at muligheden for hjelp i det sociale system er meget forskelligartet og indebaerer bade
hjelp 1 form af pengeydelser og omsorgsydelser. Hvis myndigheden ikke opfylder vejledningsplig-

ten, kan det medfere et rettighedstab for borgeren, som herefter skal kompenseres.

205 FOB 2008.238.
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I FOB 2018-31 opfyldte myndigheden ikke sin vejledningspligt, da de ikke oplyste borgeren om, at
han kunne {4 ret til kontanthjaelp, hvis han kunne pdvise ophold i et EU/E@S-land. Den omstendighed
at myndigheden mente, at det ville vere et streekke vejledningspligten, da manden allerede havde
sagt, at han ikke havde varet ude af Danmark, viser endnu engang uhensigtsmassigheden ved den
skaerpede bevisbyrderegel 1 LAS § 11, stk. 13. Bestemmelsen kommer til at handle om dokumentati-
onskravet og borgerens evne til at lofte bevisbyrden, og ikke om hvor borgeren rent faktisk har op-

holdt sig.

8.5. Sammenfatning

I det ovenstdende er Ombudsmandens udtalelse i FOB 2018-31 behandlet ud fra de tre punkter, han

har opregnet i sagen.

Indledningsvist behandledes spergsmélet om, hvorvidt borgeren bliver palagt et skaerpet bevisbyrde-
regel. Ved denne behandling konkluderedes det, at LAS § 11, stk. 13 palaegger borgeren en skaerpet
bevisbyrderegel, som ikke synes at vere forenelig med verdighedsprincippet, lovens formalsbestem-

melser og officialprincippet.

Ved behandlingen af det andet spergsmél konkluderedes det, at en myndighed ikke kan opstille re-
striktive regler om, hvilken form for dokumentation de vil tage imod. Officialprincippet medferer, at
myndigheden ma tage imod alle former for dokumentation og derefter vurdere det. Dette skal iser
ses 1 lyset af, at LAS § 11, stk. 13 ikke indeholder en udtemmende liste over, hvilke former for do-

kumentation borgeren kan bruge til at dokumentere sit ophold.

Slutteligt konkluderedes det, at myndigheden og Ankestyrelsen i sagen ikke har overholdt sin vejled-
ningspligt. Vejledningspligten skal netop sikre, at borgeren ikke har et rettighedstab og dette sikres
ved, at myndigheden i hver sag vurderer borgerens behov for hjeelp men ogsa borgerens kompetencer.
Nogle borgere har brug for mere vejledning end andre, og dette skal medtages i vurderingen af, hvor-

nar en myndighed har opfyldt vejledningspligten.

Efter en gennemgang af de tre problemstillinger som Ombudsmanden havde opregnet i FOB 2018-
31, konkluderes det, at LAS § 11, stk. 13 er 1 strid med verdighedsprincippet, og at bestemmelsen

kan afleses af RL § 11, stk. 1. Ombudsmanden ber gere lovgiver opmaerksom pé, at den skaerpede
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bevisbyrderegel er vanskelig at forene med officialprincippet, og dette kan skabe en trussel mod bor-

gerens retssikkerhed.
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9. Den skaerpede bevisbyrderegel og forbuddet mod for-

skelsbehandling

Det folger af RL § 50, stk. 1, at Ankestyrelsen er klageorgan for klager over administrative afgerelser
foretaget af en offentlig myndighed, i det omfang at der er hjemmel til dette i en lov. Ankestyrelsen
skal, ud over den sociale lovgivning, inddrage almindelige retsgrundseatninger og relevante regler i
behandlingen af sager, og kan efterprove retlige spergsmal, jf. RL § 69. Ankestyrelsen skal ogsa sikre,

at myndigheden overholder forvaltningsloven og de almindelige sagsgarantier.

I FOB 2018-31 overholdt Ankestyrelsen ikke officialprincippet og kritiserede ikke myndigheden for
ikke at have opfyldt deres vejledningspligt. Begge pligter er en garantiforskrift, hvilket medferer, at
en afgerelse kan tilsidesattes pa baggrund af ugyldighed. Herefter kan sagen eventuelt genoptages

og fejlen rettes.

I det folgende vil undersgges det, om behandlingen af sagen i Ankestyrelsen levede op til retten til
retferdig rettergang i EMRK artikel 6. I forleengelse af dette undersoges det, om den skarpede be-

visbyrderegel i sagen medferte diskrimination pd baggrund af social oprindelse.

9.1. EMRK artikel 6 om retten til en retfaerdig rettergang

I EMRK artikel 6 gives alle mennesker en ret til en retfeerdig rettergang, nér der traeffes afgorelse i
en strid om personens borgerlige rettigheder eller forpligtelser, eller hvis personen er anklaget for en

forbrydelse.

Som udgangspunkt gaelder retten til retferdig rettergang ikke alle sager, og af EMRK artikel 6 frem-
gar det, at det kun omfatter straffesager og sager vedrerende borgerlige rettigheder og pligter. Forsta-
elsen af disse borgerlige rettigheder og forpligtelser har siden EMRK's oprindelse udviklet sig fra

kun at omhandle civilret til ogsd at omhandle offentligretlige sager2%.

206Henrik Palmer Olsen, Sociale rettigheder, retferdig rettergang og retten til ikke at blive diskrimineret: Udviklingsten-

denser i EMD’s praksis, i Socialretlige udviklinger & udfordringer, Stine Jorgensen og Jens Kristiansen, (2008), s. 83.
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11993 tog EMD stilling til, om beskyttelsen i EMRK artikel 6 ogséd omfatter socialretlige sager.
Dette ses i Salesi vs. Italy, hvor EMD henviste til to tidligere sager?’’, hvor det blev afgjort, at EMRK
artikel 6 fandt anvendelse, nar det omhandlede sociale rettigheder som sikringsydelser. I Salesi vs.
Italy tog EMD stilling til, om EMRK artikel 6 ogséd omfattede sociale ydelser, som borgeren ikke
havde indbetalt til. I sagen udtalte EMD, at ’Certainly there are differences between the two, but they
can not be regarded as fundamental at the present stage of development of social security law”.*%
EMD fandt altsa, at man ikke kan skelne mellem socialhjalp og sikringsydelser, da udviklingen i den
sociale lovgivning i stigende grad ligestiller disse ydelser. Dette bekraeftes 1 Schuler-Zgraggen vs.
Switzerland, hvor EMD udtalte, at ™...the principle of equality of treatment warrant taking the view
that today the general rule is that Article 6 para. 1 (art. 6-1) does apply in the field of social insurance,

including even welfare assistance...”?% 210,

EMD lagde i1 Salesi vs. Italy vaegt pd, om der var tale om en individuel rettighed, som ikke er baseret
pa et skeon, som folger af en lov?!!. EMD havde imidlertid i en tidligere sag afgjort, at den omsteen-
dighed at en myndighed skal foretage et skeon, ikke er nok til at medfere, at der ikke findes en indivi-
duel rettighed?!?.

Dette medferer, at sociale rettigheder er omfattet af beskyttelsen i EMRK artikel 6. I sager hvor en
myndighed skal foretage et skon, er det afgerende, om sagen omhandler en individuel ret for borge-
ren. Henrik Palmer Olsen anferer, at udviklingen gér hen imod, at flere retssporgsmal er omfattet af

beskyttelsen i EMRK artikel 6, og at dette medferer nye forpligtelser for staterne?!3.

207 Feldbrugge vs. The Netherlands, nr. 8562/79, afsagt 29. maj 1986 og Deumeland vs. Germany, nr. 9384/81, 29. maj
1986.

208 Qalesi vs. Italy, nr. 13023/87, afsagt 26. februar 1993, praemis 19.

209 Schuler-Zgraggen v. Switzerland, 00014518/89, 24. juni 1993.

210 Dette bekreftede EMD i STEC and others against the United Kingdom, hvor EMD fandt, at beskyttelsen i medfer af
EMRK TP 1-1 ogsa omfatter skattefinansierede ydelser, som en borger ikke direkte har indbetalt til

21 Salesi vs. Italy, nr. 13023/87, afsagt 26. februar 1993, preemis 19.

22B H, O, R and W vs. Great Britain.

213 Henrik Palmer Olsen, Sociale rettigheder, retferdig rettergang og retten til ikke at blive diskrimineret: Udviklings-
tendenser i EMD s praksis, i Socialretlige udviklinger & udfordringer, 1. udgave/1. oplag, Stine Jorgensen og Jens Kri-

stiansen, Jurist- og @konomisamfundet, 2008, s. 86.
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I Schuler-Zgraggen vs. Switzerland prevede EMD, om der var sket et indgreb 1 sagsegerens ret til
retferdig rettergang, men kom frem til, at dette ikke var tilfeldet. En dissenterende dommer, B.
Walsh, anferer dog, at “The dispute was undeniably important to the applicant and she is the party
whose protection was envisaged by that provision of the Convention. The private citizen is thus ena-
bled to pierce the bureaucratic veil or curtain.”’?'* Dommeren legger vaegt pa vigtigheden for bor-
geren 1 forhold til at blive hort af myndighederne. Dommeren anforer endvidere, at den omstendighed
at borgerens individuelle ret stammer fra national lovgivning, gor EMRK artikel 6 endnu mere vae-

sentlig.

9.2. EMRK artikel 14 om forbuddet mod diskriminering

I EMRK artikel 14 beskrives det, at konventionens materielle rettigheder skal sikres uden forskels-
behandling pa baggrund af ken, race, farve, sprog, religion, politisk eller anden overbevisning, nati-
onal eller social oprindelse, tilherighed til et nationalt mindretal, formueforhold, fodsel eller ethvert
andet forhold. Denne bestemmelse er bred og indeholder ikke en udtemmende liste. Udtrykket “eller
ethvert andet forhold” medferer, at bestemmelsen med tiden kan udvikle sig til at omfatte flere for-

hold end dem, som allerede er nevnt i bestemmelsen.

EMRK artikel 14 kan kun anvendes sammen med en anden bestemmelse 1 EMRK, men det er ikke
afgarende, om der er sket indgreb i1 den materielle rettighed.

I Schuler-Zgraggen vs. Switzerland tog EMD stilling til, om der 1 sagen der var sket en krenkelse af
EMRK artikel 14, jf. artikel 62!°. EMD slog i pramis 46 fast, at beskyttelsen i bdde EMRK artikel 6

og 14 ogsa omfatter sociale ydelser.

1U2001.1761 H tog Hejesteret stilling til, om starthjaelp var i strid med EMRK artikel 14, jf. artikel

6. De fandt, at der forela indirekte diskrimination, men at denne var saglig.

214 Delvis dissenterende mening af Dommer Walsh, afsnit 2.

215 Schuler-Zgraggen v. Switzerland, 00014518/89, 24. juni 1993, preemis 46.

82



9.3. Den skarpede bevisbyrderegel og FOB 2018-31 i forhold til EMRK artikel 14, jf.
artikel 6

Pé baggrund af ovenstaende behandling af EMRK artikel 6 om retten til retfeerdig rettergang og artikel
14 om forbuddet mod diskriminering ses der herefter nermere pa den skarpede bevisbyrderegel i

LAS § 11, stk. 13.

Det er tidligere i denne opgave konkluderet, at den skeerpede bevisbyrderegel harmonerer dérligt med
officialprincippet. Herudover ses det i FOB 2018-31, at den skarpede bevisbyrderegel rammer socialt
udsatte borgere hardere end andre borgere, da de kan have vanskeligere ved at fremskaffe dokumen-
tation, som kan bekrafte, at de opfylder opholdskravet. Derfor er det relevant, at undersege om dette

resulterer i et indgreb 1 EMRK artikel 14, jf. artikel 6.

9.3.1. EMRK artikel 14

Beskyttelsen i EMRK 14 omfatter et forbud mod forskelsbehandling pé baggrund af social oprindelse.
I FOB 2018-31 ses det, at en hjemles mand ender med at fa integrationsydelse i stedet for kontant-
hjeelp, da han ikke kan opfylde den skerpede bevisbyrderegel. Den omstaendighed at mandens livs-
situation medforer, at han ikke er i stand til at opfylde den skarpede bevisbyrderegel, medferer der-

med, at han ikke far en fyldestgerende prevelse af sin sag.

Dette indikerer, at det er borgerens sociale oprindelse, der hindrer ham 1 at lofte den skarpede bevis-
byrderegel. Som navnt tidligere 1 dette speciale ville en ressourcestark borger ikke have problemer
med at lofte bevisbyrden, da der ville vere op til flere elektroniske spor efter ham.

Borgeren bliver derfor diskrimineret pa baggrund af hans sociale oprindelse, hvilket medferer, at han
bliver palagt en skerpet bevisbyrderegel, som gor, at Ankestyrelsen i nogle tilfelde ser bort fra offi-

cialprincippet, og dermed er retten til retfaerdig rettergang ogsé krenket.
Hvis man formoder, at der forela diskriminering pd baggrund af social oprindelse, er det herefter

relevant at undersgge hvilken form for forskelsbehandling, bestemmelsen om den skaerpede bevis-

byrderegel medforer.
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Der foreligger som udgangspunkt usaglig indirekte diskrimination, nar en neutral bestemmelse med-
forer, at en person stilles ringere end andre personer i samme situation. Dette udgangspunkt kan fra-
viges, hvis bestemmelsen er objektivet begrundet i et legitimt forméal, og midlerne til at na dette for-

mal er egnede, nadvendige og proportionelle.

Borgeren 1 FOB 2018-31 mister pa baggrund af sin sociale oprindelse og den skarpede bevisbyrde-
regel retten til kontanthjelp, hvilket medferer, at der foreligger indirekte diskrimination. I U
2012.1761 H anferte sagseogeren, at bestemmelsen om opholdskravet medferte indirekte diskrimina-
tion pa baggrund af etnisk oprindelse. I sagen anforte sagsoger, at bestemmelsen medforte, at flere
borgere med en anden etnisk baggrund end dansk, oftere end etnisk danske borgere, havde faet tildelt
starthjeelp. I sagen vurderede Hegjesteret, at der var tale om indirekte diskrimination, men fandt at
formélet med diskriminationen var integration, og at dette var et legitimt formal. I sagen fandt Heje-
steret, at et optjeningsprincip som medferte, at bdde danske statsborgere og udlendinge forst kunne
modtage kontanthjelp, efter de havde opholdt sig i Danmark i en vis periode, var et egnet middel til

at na det legitime mal om integration.

Pé baggrund af U 2012.1761 H vurderes det, at integrationsydelse ogsa har et legitimt formal, nemlig

integration.

Kirsten Ketscher gor i en artikel opmarksom pa, at opholdskravet ved starthjeelp ogsa ramte danske
statsborgere, som vendte hjem efter udlandsophold pa mere end et ar. Disse borgere kan have haft en
vasentlig tilknytning til Danmark, men mister deres rettigheder pd bekostning af et opholdskrav, som
ogsé giver udlendinge darligere vilkar?!6. T forhold til borgere som havde haft ophold i et EU/E@S-
land, blev der rettet op pa dette. De danske statsborgere som har ophold 1 mere end et ar udenfor EU,

er ikke undtaget opholdskravet.

Positiv scerbehandling
1 C-450/93 tog EU-domstolen stilling til, om et tysk universitet havde lov til at forfremme en kvinde-

lig medarbejder frem for en mand. En national bestemmelse gav universitet ret til automatisk at vaelge

216 Kirsten Ketscher, Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, (2012), s. 181.
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en kvinde til forfremmelse, hvis valget stod mellem en mandlig og kvindelig medarbejder, og de
begge var lige kvalificerede, pa arbejdspladser hvor kvinder var underrepresenteret.

EU-domstolen fandt, at bestemmelsen var i strid med Rédets direktiv 76/207/EQF artikel 2 (1) og
4217

Den nationale bestemmelse havde den virkning at i et forseg pa at fremme ligestilling af kvinder og
mend pé arbejdsmarkedet, medferte det, at en mand blev diskrimineret pa baggrund af sit ken. Be-
stemmelsen skulle fremme positiv seerbehandling af kvinder med det formal at fremme ligestillingen
af kvinder og mand pa arbejdsmarkedet. Det problematiske ved positiv serbehandling er, at der sker
en kraenkelse af andre borgeres rettigheder for at fremme ligestilling blandt den gruppe, man forseger

at ligestille?!'3.

Generaladvokat G. Tesauro udtalte sig om positiv serbehandling i C-450/93, hvor hun anforte, at
”Positive action is, in particular, a means of achieving equal opportunities for minority or, in any
event, disadvantaged groups, which generally takes place through the granting of preferential treat-
ment to the groups in question. In taking the group as such into consideration, positive action more-
over marks a transition from the individual vision to the collective vision of equality’*'°.

Den omstandighed at opholdskravet ogsd rammer etnisk danske borgere for at give udlendinge en
dérligere retsstilling??°, kan naeppe kaldes positiv seerbehandling. Dette skal ses i lyset af, at opholds-
kravet ikke giver en minoritet en fordel, men i stedet bare sikrer, at bdde danske statsborger og ud-
leendinge bliver behandlet ens. Malet med positiv serbehandling er ikke 1 sig selv at behandle en
persongruppe bedre end andre men at fremme ligestilling mellem grupperne ved hjalp af den positive

serbehandling. Opholdskravet har dog den folgevirkning, at den skaber negativ sarbehandling for

en borger med en anden social oprindelse.

217 Radets direktiv 76/207/EQF af 9. februar 1976 om gennemforelse af princippet om ligebehandling af mand og kvin-
der for sé vidt angar adgang til beskeeftigelse, erhvervsuddannelse, forfremmelse samt arbejdsvilkar.

218 Kirsten Ketscher, Uden titel, Diskriminering? Nej tak! i Europerisering av nordisk likestillingspolitikk, Cathrine
Holst og Mari Teigen (red), (2019), s. 82.

219 C-450/ 93, Kalanke vs. Bremen, Generaladvokat G. Tesauro, fremsat d. 6 april 1995.

220 Kirsten Ketscher, Retten til eksistensminimum — og retten til ikke at blive diskrimineret, (2012), s 181.
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Den afgerende forskel i FOB 2018-31 og U2012.1761H er, at 1 sidstnevnte anses opholdskravet for
at vaere et egnet middel til at nd det legitime forméal. Optjeningsprincippet medferte, at man kunne
identificere de borgere, man mente havde et integrationsbehov. Dette inkluderede ogsa danske stats-
borgere uden et egentligt integrationsbehov. Dette skete ved hjelp af den skerpede bevisbyrderegel,
som ramte alle borgere, der segte om kontanthjaelp. Arsagen til at sagsogeren i U 2012.1761 H ikke
kunne lofte bevisbyrden, var, at han ikke opfyldte opholdskravet.

I FOB 2018-31 er det en hjemleos dansk mand, som aldrig har veret uden for Danmark, som bliver
ramt af opholdskravet. Borgeren bliver ramt af opholdskravet, da han ikke kan lofte den skarpede
bevisbyrde. Her ses det, at midlet ikke er egnet, da arsagen til at han ikke opfylder opholdskravet,
ikke er et behov for integration men hans manglende evne til at lofte den skarpede bevisbyrderegel.
Borgeren bliver derfor negativt seerbehandlet for at fremme ligestillingen mellem danske statsborgere,

som har haft ophold udenfor EU, og udlendinge.

Pé baggrund af ovenstaende vurderes det, at midlet er egnet, og at opholdskravet kan medfere usaglig

indirekte diskrimination pa baggrund af social oprindelse.

Hvis den skarpede bevisbyrderegel blev fjernet fra LAS § 11, stk. 13, sd borgeren kun blev palagt
RL § 11, stk. 1’s almindelige medvirkens-regel, mener jeg, at borgeren med anden social oprindelse
vil blive sat i samme situation som sagseggeren i U 2012.1761 H. Forskellen her ville dog vare, at
borgeren med anden social oprindelse, 1 samarbejde med myndigheden og i henhold til officialprin-
cippet, vil have samme mulighed som andre borgere, nar det kommer til opholdskravet, og ville der-

med have lettere ved at dokumentere sit ophold.

Det konkluderes herefter, at hvis man fjerner den skarpede bevisbyrderegel, vil midlet vere egnet,
og sagen skulle afgeres ligesom U 2012.1761 H, hvor Hgjesteret fandt, at der forela indirekte diskri-

mination, men at diskriminationen var saglig.

9.3.2. EMRK artikel 6

I ovenstdende er det vurderet, at der i FOB 2018-31 foreligger usaglig diskrimination pd baggrund af
social oprindelse. Arsagen til, at jeg mener, at den skarpede bevisbyrderegel medforer diskrimination

pa baggrund af EMRK artikel 14, jf. artikel 6, er, at den skerpede bevisbyrderegel i FOB 2018-31
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medforte, at myndigheden og Ankestyrelsen ikke levede op til deres forpligtelser. De overholdt ikke
officialprincippet eller vejledningsprincippet, og dermed kan det vaere, at provelsen af borgerens sag

var i strid med EMRK artikel 6 og retten til retferdig rettergang.

Pé den anden side gik Ombudsmanden ind 1 sagen, hvilket medferte, at Ankestyrelsen genoptog sagen
og rettede fejlen. Ankestyrelsen indhentede vidneerkleringerne og opfyldte dermed officialprincip-

pet. Dermed foreld der ikke kraenkelse af EMRK artikel 6.

Hvis man ser bort fra sagen i FOB 2018-31 og kun ser pa den skarpede bevisbyrderegel, kan det fore
til situationer, hvor der sker en kreenkelse af EMRK artikel 6. Som konkluderet igennem dette speciale
kan den skarpede bevisbyrderegel medfore en usikkerhed for myndigheden om, hvordan de skal op-
fylde officialprincippet overfor den skarpede bevisbyrderegel. I Schuler-Zgraggen vs. Switzerland
anforte den dissenterende dommer netop vigtigheden af, at en borger kan blive hert i en sag. Den
skaerpede bevisbyrderegel medferer ikke 1 sig selv, at borgeren ikke bliver hort. Det er den omstan-
dighed, at den skerpede bevisbyrderegel for nogle borgere medferer, at de ikke kan fremlegge den

slags beviser, som myndigheden kraver, som medforer, at de ikke bliver hert tilstrekkeligt 1 sagen.

Dette kan medfere indgreb i EMRK artikel 6 blot pa baggrund af, at lovgiver ikke har givet en klar
instruktion om, hvordan LAS § 11, stk. 13 skal anvendes i sagsbehandlingen.

Som navnt i ovenstdende er det ikke afgerende for paberabelse af EMRK artikel 14, om der er sket
en krankelse af den materielle rettighed. Derfor er det ikke afgerende for spergsmélet, om der har
foreligget diskrimination pa baggrund af social oprindelse, om der er sket en krenkelse af retten til

retferdig rettergang.

9.4. Sammenfatning

I ovenstdende har jeg behandlet flere spergsmal. Det forste var, om der i FOB 2018-31 var sket indi-
rekte diskrimination pd baggrund af social oprindelse, og om denne diskrimination var usaglig og
dermed 1 strid med EMRK artikel 14, jf. 6. Jeg fandt at midlet til at nd det legitime formal, som er
integration, ikke var egnet i sagen. Opholdskravet medferte, at borgeren var underlagt den skarpede
bevisbyrderegel, som han pa grund af sin sociale oprindelse ikke var i stand til at lofte, pa trods af at

han opfyldte opholdskravet.
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Det konkluderes herefter, at den skarpede bevisbyrderegel 1 FOB 2018-31 var arsag til, at der var
sket usaglig diskrimination pd baggrund af social oprindelse. Det vurderes endvidere, at man ved
ophavelse af LAS § 11, stk. 13 vil sette borgere med en anden social oprindelse i samme situation
som alle andre borgere. Herefter konkluderes det pa baggrund af U 2012.1761 H, at opholdskravet
vil vaeret egnet, og der vil ikke vere sket en kraenkelse af EMRK artikel 14, jf. artikel 6.

I gennemgangen sé jeg ogsd narmere pa retten til retfeerdig rettergang jf. EMRK artikel 6. I FOB
2018-31 traf Ankestyrelsen en forkert afgerelse, bl.a. pa baggrund af at de ikke havde opfyldt offici-
alprincippet. Da Ombudsmanden havde udtalt sig i sagen, @ndrede Ankestyrelsen afgerelsen. Det

konkluderes herefter, at der ikke er sket en kraenkelse af EMRK artikel 6.

Det ber dog bemerkes, at den skeerpede bevisbyrderegel kan medfere en vesentlig tvivl hos Anke-
styrelsen om, hvordan officialprincippet skal anvendes overfor den skarpede bevisbyrderegel. Dette
kan skabe flere sager, hvor den skarpede bevisbyrderegel kan medfere, at der sker en krankelse af

retten til retfeerdig rettergang.
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10. Afslutning

10.1. Konklusion

I denne specialeathandling er opholdskravet og den deraf folgende skerpede bevisbyrderegel blevet
undersogt. Formalet var at fastlegge den geldende retstilstand og hermed belyse de problemstillin-
ger, som kan folge af LAS § 11, stk. 3 og stk. 13. I det folgende vil specialets hovedkonklusioner

blive fremhavet.

En vigtig del af argumentationen i dette speciale tager udgangspunkt i grundnormen. Jeg har redegjort
for to grundrettigheder, nemlig retten til veerdighed og forbuddet mod usaglig forskelsbehandling. Ud
fra disse grundverdier har jeg belyst problemstillingerne i FOB 2018-31.

Det forste emne, som blev behandlet i1 dette speciale, var opholdskravet, og hvorvidt vedtagelsen af

dette var foreneligt med EMRK TP 1-1.

I specialet startede jeg ud med en introduktion af retten til offentlig forsergelseshjalp. Herefter fulgte
en gennemgang af retten til kontanthjelp og integrationsydelse fra vedtagelsen af LAS 1 1998 til i
dag. Denne gennemgang viste, at integrationsydelse er en gentagelse af starthjelpen, som fandtes fra

2002 til 2012.

Pa baggrund af forarbejderne til LAS kan det forst konkluderes, at formélet med integrationsydelse,
er et onske fra lovgiver om at gere det mindre attraktivt for asylansegere at komme til Danmark.
Herudover er formalet, at integrere de udlaendinge der befinder sig i Danmark. Denne integration skal

ske gennem beskeftigelse, sd borgeren pa samme tid bliver selvforsergende.

Det ses pa baggrund af opholdskravet, at lovgiver er af den opfattelse, at et optjeningsprincip, hvor-
efter en borger skal have haft ophold 1 Danmark 1 sammenlagt 9 &r ud af de seneste 10 &r, er det rette

middel til at vurdere, hvilke borgere der har et integrationsbehov.

Herefter redegjorde jeg for den socialretlige regelstruktur for derigennem at klarleegge betingelserne
for tilkendelse af kontanthjalp eller integrationsydelse. I denne del af opgaven lagde jeg mest vagt

pa personkreds-kriteriet, om at en borger skal have opholdt sig i Danmark i sammenlagt 9 &r ud af de
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seneste 10 &r for at opfylde opholdskravet. Arsagen til at fokus var pa dette kriterie, er, at opholds-

kravet og den medfelgende skarpede bevisbyrderegel er omdrejningspunktet for specialet.

De borgere, som har gjort brug af retten til fri bevaegelighed, er som udgangspunkt undtaget fra op-
holdskravet. Dette medforer, at en unionsborger fra en anden medlemsstat og som har arbejdstager-

status, er undtaget opholdskravet.

Det folger af retspraksis fra EU-domstolen, at en unionsborger som har gjort brug af sin fri bevage-
lighed, ikke mé stilles ringere end andre med-statsborgere i samme situation. Dette medferer, at en
dansk statsborger som har arbejdstagerstatus, samt har opholdt sig i en anden medlemsstat, og som

er vendt hjem til Danmark, ogsa er undtaget opholdskravet.

Det folger endvidere af retspraksis fra EU-domstolen, at en medlemsstat ikke kan opstille et opholds-
krav, som er for mekanisk og ekskluderende. Dette medforer, at der ved behandlingen af sager skal
vurderes, om en ansgger til hjelpen har en serlig tilknytning til Danmark. Ankestyrelsen har klarlagt
dette og fandt at danske statsborgere, som bl.a. har levet storstedelen af deres liv i Danmark og har

géet 1 folkeskole i landet, besidder denne serlige tilknytning.

Jeg har undersogt, om vedtagelsen af opholdskravet og udvidelsen af dette var i strid med ejendoms-
retten, som folger af EMRK TP 1-1. EMD har i flere sager afgjort, at sociale ydelser er beskyttet af

ejendomsretten, og dette omfatter retten til kontanthjelp.

Praksis fra EMD viser dog ogsé, at beskyttelsen ikke omfatter fremtidig ejendom. Pa baggrund af
dette konkluderes det, at lov nr. 1000 af 30. august 2015 ikke var i strid med EMRK TP 1-1, da
vedtagelsen af loven kun havde indflydelse pa fremtidige kontanthjelpsansegere, og der er derfor

ikke tale om ejendom, som herer under beskyttelsen.
Ved vedtagelsen af lov nr. 300 af 22. marts 2016 blev alle kontanthjelpsmodtagere omfattet af op-

holdskravet. Disse borgere havde en berettiget forventning til fortsat at modtage kontanthjelp, og

hermed skete der et indgreb 1 kontanthjelpsmodtagernes ejendomsret.
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Da integration er i samfundets interesse, og fordi de kontanthjelpsmodtagere som ikke kunne opfylde
opholdskravet, stadig havde ret til at modtage integrationsydelse, konkluderes det, at vedtagelsen af
lov nr. 300 af 22. marts 2016 ikke udgjorde et usagligt indgreb i1 ejendomsretten.

Det andet emne, som jeg har behandlet 1 dette speciale, er den skerpede bevisbyrderegel, som folger

af LAS § 11, stk. 13.

Behandlingen af den skeerpede bevisbyrderegel tog udgangspunkt i FOB 2018-31, hvor Ombudsman-
den og Ankestyrelsen slog fast, at LAS § 11, stk. 13 pdleegger en borger en skarpet bevisbyrderegel.
Efter en gennemgang af retsvirkningerne af LAS § 11, stk. 13 konkluderede jeg, at bestemmelsen
palaegger borgeren en byrde, som géar ud over den almindelig medvirkens-regel, som folger af RL §
11, stk. 1. Dette kom jeg frem til, da jeg konkluderede, at LAS § 11, stk. 13 er sver at forene med
officialprincippet. Jeg fandt endvidere, at da officialprincippet er et udtryk for grundnormen, er LAS

§ 11, stk. 13 dermed svar at forene med retten til verdighed.

FOB 2018-31 er et eksempel pa, at myndighederne og Ankestyrelsen har svert ved at afgere, hvordan
den skerpede bevisbyrderegel skal forenes med officialprincippet. Ved en gennemgang af forarbej-
derne til lovforslaget om starthjelp ses det, at lovgiver gav myndighederne lov til at fravige official-
princippet. Dette fremgédr dog ikke af forarbejderne til lovforslaget om integrationsydelse, hvilket

skaber en usikkerhed i forstielsen af LAS § 11, stk. 13.

Pé baggrund af dette konkluderes det, at LAS § 11, stk. 13 medferer en usikkerhed hos myndighe-
derne i forhold til, hvordan den skarpede bevisbyrderegel skal forenes med officialprincippet, og at
lovgiver burde have givet myndighederne en instruktion i, hvordan opholdskravet 1 forhold til inte-

grationsydelse skal forvaltes anderledes end 1 forhold til starthjelp.

Herudover er der redegjort for, at den skerpede bevisbyrderegel kan skabe en situation, hvor der er
usikkerhed om omfanget af vejledningspligten, jf. RL § 5. I FOB 2018-31 opfyldte myndigheden
ikke sin vejledningspligt med henvisning til, at de ikke havde nogen grund til ikke at tro pa borgeren,

som havde sagt, at han havde opholdt sig i Danmark.
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Det konkluderes péa baggrund af dette, at den skeerpede bevisbyrderegel kan tolkes pa den méde, at

det handler om, at en borger skal lafte bevisbyrden, og ikke om hvor borgeren rent faktisk har opholdt

sig.

I specialets sidste kapitel har jeg undersogt, om den skerpede bevisbyrderegel medforer et indgreb 1
EMRK artikel 14, jf. artikel 6. Denne undersogelse er foretaget med afsaet 1 FOB 2018-31, hvor jeg
mener, at der er sket indirekte diskrimination pa baggrund af social oprindelse. Dette er konkluderet
pa baggrund af, at den skerpede bevisbyrderegel medforer en ringere retsstilling for socialt udsatte
borgere end andre borgere. Jeg har konkluderet, at midlet til at na det legitime formal om integration,
ikke er egnet, da en socialt udsat dansker, som ikke har veret ude af Danmark, ikke har et integrati-
onsbehov. Jeg har endvidere konkluderet, at den usaglige diskrimination kunne vaere undgéet, hvis

den skerpede bevisbyrderegel ikke palagde en socialt udsat borger en sterre byrde end andre borgere.

Jeg har endvidere undersogt om Ankestyrelsens hdndtering af sagen var i strid med EMRK artikel 6,
men fandt, at dette ikke var tilfzeldet. Ankestyrelsen genvurderede sagen efter Ombudsmandens ud-

talelse og 1 denne genvurdering respekteredes officialprincippet og vejledningspligten.

Afslutningsvist kan det konkluderes, at opholdskravet i sig selv ikke er i strid med de menneskeretlige
forpligtelser i EMRK. Den skarpede bevisbyrderegel skaber imidlertid sa stor usikkerhed om for-
valtningen af reglen, at der kan opsta situationer, hvor en myndighed fejlagtigt fraviger officialprin-
cippet og vejledningspligten. Sammenfattende konkluderes det herefter, at opholdskravet og den
skaerpede bevisbyrderegel ikke er i strid med EMRK artikel 6 og TP 1-1. Omvendt konkluderes det,
at den skaerpede bevisbyrderegel kan medfere en situation som i FOB 2018-31, hvor der vurderes at
foreligge en kraenkelse af forbuddet mod forskelsbehandling pa baggrund af social oprindelse jf.
EMRK artikel 14, jf. artikel 6.
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10.2. Perspektivering

Dette speciale omhandler opholdskravet og den skarpede bevisbyrderegel. Disse to foranstaltninger
anvendes for at afgare, hvilken forsergelseshj®lp en anseger skal tilkendes. Jeg har i analysen fore-
taget en sammenligning mellem den skarpede bevisbyrderegel og RL § 11, stk. 1 for at undersoge,
om man kunne ophave den skarpede bevisbyrderegel for derefter at erstatte det med den almindelige

medvirken-regel, nemlig RL § 11, stk. 1.

IRL § 11, stk. 2 findes en bestemmelse, som palaegger borgeren en oplysningspligt, ndr forst borgeren
modtager hjelp. Herefter har de personer, som modtager hjelp, som f.eks. kontanthjelp eller inte-
grationsydelse, pligt til at oplyse, hvis der sker endringer i deres liv, som kan have indflydelse pé den

hjeelp, de modtager??!.

Det forekommer nogle gange, at en borger ikke lever op til denne forpligtelse, og derfor har de fleste
kommuner efterhanden oprettet kontrolenheder, som arbejder pa at nedsatte omfanget af socialt be-
drageri. Udover de specialiserede kontrolenheder har mange kommuner oprettet en ordning, hvor

borgere anonymt kan indberette, hvis de misteenker andre for socialt bedrageri.

KMD foretog i 2011 en analyse af omfanget af socialt bedrageri og konkluderede, at der hvert ar blev
snydt med sociale ydelser for en vardi svarende til 3-5 % af de samlede udbetalte sociale ydelser??2.

I januar 2019 offentliggjorde Justitia®?3

en analyse af kommunernes kontrol med modtagere af sociale
ydelser, for at afdekke den indsats de kommunale kontrolenheder foretager. Denne analyse viser, at
det kommunale kontrolarbejde er praeget af en hej regelkompleksitet, som skaber uklare grenser, som

kan fore til regeloverskridende adfzerd i kontrolenhedens arbejde®?*. Analysen viser ogsd, at det er

221 Det er en betingelse, at myndigheden har givet borgeren skriftlig besked om, hvilke typer af &endringer, der kan have
betydning for hjelpen, jf. RL § 12, stk. 4.

222 Socialt bedrageri i Danmark-Omfang, adferd og holdninger, KMD analyse, december 2011.

223> Justitia er Danmarks forste uafhcengige juridiske teenketank. Justitia har som formdl at styrke fokus pd og respekten
for grundleggende retsstatsprincipper og frihedsrettigheder i offentligheden, blandt myndigheder, eksperter og beslut-
ningstagere i Danmark sdvel som internationalt. ~ Citat fra Justitias hjemmeside.

224 Birgitte Arent Eiriksson, Kommunernes kontrol med modtagere af sociale ydelser, Justitia, 2019.
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sveert for kontrolenhedernes medarbejdere at vurdere, hvordan overvagning og kontrol af borgere kan
foretages. Som eksempel ses det, at de fleste kontrolenheder overvéager borgeres sociale medier, hvis

de har en formodning om, at borgeren snyder med sociale ydelser.

Birgitte Arent Eiriksson udtaler, at ”Selvfalgelig er vi nodt til at have en vis form for kontrol, hvis
misbrug af offentlige ydelser og dermed borgernes skattekroner skal forhindres. Men det er afgo-
rende, at kontrollen sker pd en retssikkerhedsmeessig forsvarlig mdde, ligesom kontrollen ikke ma

udhule borgernes rettigheder??°.

Birgitte Arent Eiriksson mener, at for at sikre at borgerens retssikkerhed ikke bliver kraenket, s& ma
det kraeve en forenkling af det regelsat, kontrolenhederne arbejder under??¢. Dette vil medfere, at
medarbejderne har klare linjer og en mere enkel arbejdsgang i forhold til, hvor langt de ma ga for at
undersoge, om der foreligger socialt bedrageri, men det vil pd samme tid sikre borgerens ret til pri-

vatliv m.m.

Justitia anbefaler, at lovgiver udarbejder en generel vejledning til kontrolenhederne, sd borgernes
retssikkerhed sikres??’. P4 samme tid ber der udarbejdes en pjece til borgerne, si der ikke er tvivl om
borgerens oplysningspligt. Det folger af RL § 12, stk. 4, at myndighederne skal give en borger en
skriftlig besked om, hvilke @ndringer, der kan have indflydelse pa hjelpen, og dette ville kunne folges

op med en pjece.

Justitias analyse viser endnu et eksempel pd lovgivning, som er sa kompleks, at en myndighed har
behov for en yderligere vejledning fra lovgiver. Samspillet mellem lovgivning, forvaltningsretlige
principper og de menneskeretlige rettigheder, kan vare vanskeligt at fastlegge, og derfor vil en in-

struktion fra lovgiver, forhdbentlig kunne sikre borgerens retssikkerhed.

225 Birgitte Arent Eiriksson, Kommunernes kontrol med modtagere af sociale ydelser, Justitia, 2019.
226 Ibid.
227 Ibid.
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